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Resumen
El presente estudio evalúa los principales acontecimientos que han tenido lugar en el
marco de gobernanza de Schengen desde 2016. Se examina una serie de retos que
afectan actualmente al funcionamiento del espacio Schengen. En primer lugar, el
presente documento analiza la legitimidad de las decisiones adoptadas por una serie
de Estados Schengen de mantener controles en las fronteras interiores. En segundo
lugar, se evalúan las propuestas políticas más recientes en materia de controles
policiales internos a la luz de las pertinentes normas jurídicas de la Unión, entre las
que se incluyen la necesidad, la proporcionalidad y la seguridad jurídica. El documento
también cuestiona la eficacia y la legalidad de las murallas y vallas fronterizas erigidas
recientemente en las fronteras exteriores de la Unión y dentro del espacio Schengen.
Además, los autores examinan detalladamente cómo el marco de gobernanza de
Schengen depende cada vez más de una Agencia Frontex reforzada operativa y
estratégicamente y de la interoperabilidad gradual de diferentes sistemas de
información de gran escala, como SIS II, VIS y Eurodac. El documento analiza los retos
que las funciones cada vez más extensas de estas infraestructuras de gestión de
fronteras e información plantean en lo relativo al respeto del Estado de Derecho y los
derechos fundamentales. Se sostiene que, aunque el espacio Schengen sigue siendo
resistente a las crisis, debe hacerse más a nivel nacional y de la Unión para ir más allá
del actual modo de crisis en la toma de decisiones sobre migración y fronteras y
avanzar hacia un Sistema Europeo de Asilo estable.
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SÍNTESIS
 La estrategia de la Comisión Europea de usar el artículo 29 del Código de
fronteras Schengen para reducir los controles en las fronteras interiores y
volver gradualmente a un espacio Schengen sin fronteras interiores no ha
evitado que continúen los controles. Cada vez que el Consejo ha «reactivado» el
artículo 29, apartado 2, del Código de fronteras Schengen, los cinco Estados Schengen
han seguido la «recomendación» y han mantenido sus controles en las fronteras
interiores aduciendo que la «persistencia» de «un número elevado de migrantes
irregulares [que permanecen] todavía en Grecia» sigue constituyendo una amenaza
grave para el orden público y la seguridad interior y sigue poniendo en peligro el
funcionamiento general del espacio Schengen.
 Los motivos que utilizan los Estados miembros de la Unión para justificar el
restablecimiento o la prolongación de los controles temporales en las fronteras
interiores aún reflejan el modo de crisis en la toma de decisiones en materia
de migración, asilo y fronteras. La dificultad jurídica de justificar el restablecimiento
de los controles en las fronteras interiores con arreglo al artículo 25 del Código de
fronteras Schengen basándose en la «crisis migratoria» no ha disuadido a los Estados
Schengen de invocar la persistencia de una «amenaza grave para el orden público y la
seguridad interior» al notificar la prolongación de los controles en las fronteras
interiores. Algunas de las notificaciones han vinculado explícitamente los movimientos
(secundarios) de migrantes irregulares con el terrorismo. En algunos casos (por
ejemplo, Francia), es discutible si las circunstancias basadas en hechos
suficientemente perceptibles realmente justificaron un nuevo período de
controles temporales en las fronteras interiores en virtud del artículo 25 del
Código de fronteras Schengen.
 La Comisión Europea ha afirmado expresamente que ya no se puede invocar la
«crisis migratoria y el movimiento secundario» para justificar o prolongar los
controles en las fronteras interiores. Públicamente no se dispone de información
sobre si la Comisión, hasta la fecha, ha examinado la compatibilidad de las últimas
notificaciones de los Estados Schengen con el Código de fronteras Schengen. Sin
embargo, intercambios recientes entre los Estados Schengen «afectados» (por ejemplo,
Alemania) y la Comisión sugieren que esta última está intentando activamente limitar
las zonas y la intensidad de los controles en las fronteras interiores que algunos Estados
Schengen han restablecido (prolongado) basándose en el artículo 25 del Código de
fronteras Schengen.
 El Tribunal de Justicia de la Unión Europea (TJUE) ha establecido
recientemente un conjunto de puntos de referencia en función de los cuales se
puede evaluar la legalidad del marco jurídico nacional en materia de controles
policiales. La legislación nacional en materia de controles policiales debe ser
suficientemente clara y precisa, contener limitaciones en relación con la intensidad y la
frecuencia de los controles y limitar la facultad de apreciación de las autoridades
policiales. Asimismo, según lo estipulado expresamente en el artículo 2, punto 10, del
Código de fronteras Schengen, los objetivos de los controles policiales deben ser
diferentes de los «controles fronterizos». Además, el TJUE estableció que los marcos
nacionales sobre controles policiales están sujetos a mayores requisitos de seguridad
jurídica. Estos requisitos son, de hecho, más estrictos, mientras que existen pruebas de
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que los controles policiales realizados por las autoridades de los Estados miembros
tienen un efecto equivalente a los controles fronterizos.
 El test de proporcionalidad de los controles policiales nacionales está en manos
de la Comisión y ha sido «europeizado» dentro del marco de gobernanza de
Schengen. No obstante, aún es necesario recopilar estadísticas precisas para
comprobar en qué medida los actuales controles policiales en los Estados miembros son
necesarios, proporcionados y justificados, y aplicados conforme a las normas
establecidas por el TJUE.
 Últimamente, la Unión ha presenciado un «efecto dominó» en cuanto a la
construcción de murallas y vallas en las fronteras exteriores e interiores por
parte de diferentes Estados miembros con el objetivo de disuadir o prevenir
que los solicitantes de asilo lleguen a la Unión y transiten por la misma. Estas
prácticas no están previstas en el marco del mecanismo de gobernanza de Schengen y
existen serias dudas sobre su compatibilidad con el Código de fronteras Schengen
(artículo 14) y la Carta de los Derechos Fundamentales de la Unión Europea, en
particular con el derecho de asilo (artículo 18).
 La construcción de vallas fronterizas cuestiona las propias premisas del
Acuerdo de Schengen, concretamente el «espíritu de Schengen», que se basa
en la confianza mutua y en la cooperación leal y sincera. Acudir a este tipo de
medidas nacionales a la luz de la llamada crisis de los refugiados ha significado, en la
práctica, pasar la responsabilidad sobre los solicitantes de asilo a otros Estados
Schengen, a los países en fase de preadhesión y a terceros países que ya acogen a un
gran número de solicitantes de protección internacional.
 No está claro en qué medida la propuesta de la Comisión de prolongar los
períodos de controles en las fronteras interiores es necesaria y ofrece un valor
añadido. Además, aunque las garantías adicionales propuestas por la Comisión son un
paso en la dirección adecuada, resulta muy problemático que el restablecimiento de
controles en las fronteras interiores se base en una evaluación de «riesgo percibido»
(en lugar de basarse en pruebas rigurosas y sólidas de la existencia real de una amenaza
grave). La «evaluación del riesgo» propuesta también es problemática, ya que se deja
plenamente en manos del Estado que restablece los controles fronterizos.
 La decisión de establecer o restablecer los controles en las fronteras interiores
depende demasiado de la evaluación del riesgo realizada por los Estados
miembros. Por un lado, el alcance de una operatividad formalizada del
mecanismo de evaluación de Schengen aún es limitado en este contexto. La
aplicación sistemática del mecanismo de evaluación de Schengen permitiría que la
decisión de establecer o restablecer controles en las fronteras interiores se adoptase
basándose en pruebas robustas y sólidas de la existencia real de cualquier amenaza o
desafío.
 El sistema de gestión europea integrada de las fronteras no parece sustituir al
antiguo modelo intergubernamental y no integrado de control y vigilancia de
fronteras. Sin embargo, el hecho de que el concepto de gestión europea integrada de
las fronteras ya esté consagrado en los Tratados de la Unión quiere decir que la forma
en la que la Guardia Europea de Fronteras y Costas aplique los diferentes componentes
de este sistema de gestión integrada de fronteras deberá tener en cuenta el acervo de
la Unión en materia de fronteras y asilo, así como la Carta de los Derechos
Fundamentales de la Unión Europea.
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 Se aplican diferentes regímenes de responsabilidad y sistemas de control
relacionados a las guardias de fronteras y costas que, en cada caso, participan
en una actividad operativa desarrollada en el marco de la gestión europea
integrada de las fronteras. Los diferentes tipos de procedimientos de denuncia y
recurso de los que disponen los individuos afectados por actividades de control de
fronteras, vigilancia de fronteras o retorno dependen de la autoridad específica a la que
esté afiliado el agente que adoptó la acción o decisión que dio lugar a un abuso, y del
tipo de misión o del marco de cooperación en el que se adoptó la acción o decisión que
dio lugar a una vulneración de un derecho fundamental.
 También surgen cuestiones relativas a la rendición de cuentas debido a la
participación de autoridades de terceros países en el marco de la gestión
europea integrada de las fronteras. La función exacta y las responsabilidades
reales de las autoridades extranjeras que actúan, de facto, como agentes de la
gestión europea integrada de las fronteras siguen sin quedar claras en gran
medida. Al conceder a las autoridades de terceros países una mayor función operativa,
la Unión y los Estados miembros tratan de eludir la responsabilidad legal que se aplicaría
a los abusos cometidos contra solicitantes de asilo e inmigrantes que recaen bajo su
jurisdicción.
 El aumento de las interconexiones y de la «interoperabilidad» de las bases de
datos de gran escala existentes en la Unión da lugar a una «difusión de los
límites» entre las diferentes políticas de la Unión, desde la inmigración a la justicia
penal y la cooperación policial y desde la política exterior y de seguridad a la de defensa.
No obstante, el uso por parte de las fuerzas o cuerpos de seguridad de la
información contenida en bases de datos diseñadas originalmente como
instrumentos para la gestión de fronteras y el control de la migración plantea
retos importantes en cuanto a los derechos fundamentales consagrados en la
Carta de los Derechos Fundamentales de la Unión, particularmente el derecho
al respeto de la vida privada, a la protección de datos y a la no discriminación.
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1. INTRODUCCIÓN
¿En qué estado se encuentra el sistema Schengen? ¿Y es resistente a las crisis? El presente
documento constituye un seguimiento al estudio previo titulado «Internal border
controls in the Schengen area: Is Schengen crisis-proof?»1 («Controles en las fronteras
interiores del espacio Schengen: ¿es Schengen resistente a las crisis?»), terminado en junio
de 2016, en un momento en el que el Consejo2 acababa de activar el artículo 29 del Código
de fronteras Schengen y la hoja de ruta «Restablecer Schengen» de la Comisión Europea aún
se encontraba en sus fases iniciales (véase en el anexo 1 una visión general actualizada de
los acontecimientos cubiertos por el estudio inicial).
La hoja de ruta de la Comisión preveía «poner fin a las medidas excepcionales de salvaguardia» a
más tardar a finales de diciembre de 20163 y el artículo 29 fue una de las principales innovaciones
del Código de fronteras Schengen. Fue incluido como un procedimiento «nuclear» que
permitiese prolongar los controles en las fronteras interiores hasta dos años. Esta
prolongación queda permitida cuando el mecanismo de evaluación de Schengen demuestre
que existen «deficiencias graves» en las fronteras exteriores del espacio Schengen. La
presente actualización investiga por qué varios Estados miembros de la Unión han establecido
controles en las fronteras interiores fuera del procedimiento establecido por el artículo 29 del
Código de fronteras Schengen y por qué las prolongaciones han superado todos los límites
previstos en el Código de fronteras Schengen. El presente documento examina
detalladamente en qué medida las innovaciones introducidas por la hoja de ruta «Restablecer
Schengen» han abordado eficazmente los temores de los Estados miembros de que se
produzcan «movimientos secundarios» por parte de los solicitantes de asilo. El estudio plantea
si estos «temores» podrían haber sido mejor abordados bajo el actual marco de gobernanza
de Schengen y el Sistema Europeo Común de Asilo (SECA).
El estudio de 2016 analizó los acontecimientos políticos clave que tuvieron lugar
tras las visitas sin previo aviso del mecanismo de evaluación y seguimiento de
Schengen a las islas griegas en 2015 (es decir, en el momento álgido de la crisis de
los refugiados en la Unión).4 En aquel momento, Grecia no podía negarse a admitir
solicitantes de asilo sin incumplir la Convención de Ginebra sobre el Estatuto de los Refugiados
de 1951 y su Protocolo de 1967, los Tratados de la Unión y la Carta de los Derechos
Fundamentales de la Unión Europea, así como la legislación secundaria de la Unión relativa
al SECA. El estudio concluyó que, como consecuencia de la visita a las islas griegas, varios
Estados Schengen comenzaron a preocuparse por los retos para la seguridad asociados a las
dificultades a las que se enfrentaban las autoridades griegas al realizar controles en las
fronteras exteriores. Sin embargo, esto fue en detrimento de invertir en la mejora de las
condiciones de recepción en Grecia y en el aumento de la capacidad de las autoridades griegas
para procesar solicitudes de asilo.
El estudio concluyó que la Unión y sus Estados miembros no reaccionaron a la llegada de
refugiados por medio del SECA, sino mediante el restablecimiento de fronteras interiores, una
medida diseñada para regular los movimientos de nacionales de terceros países en busca de
protección internacional. Esto se llevó a cabo sin tener en cuenta la disposición establecida
en el artículo 14, apartado 1, del Código de fronteras Schengen, que estipula que el
1 Guild et al. (2016), Internal border controls in the Schengen area: Is Schengen crisis-proof?, Estudio para el
Parlamento Europeo (PE 571.356), Bruselas.
2 Consejo (2016), Decisión de Ejecución del Consejo por la que se establece una Recomendación de realización de
controles temporales en las fronteras interiores en circunstancias excepcionales, 8835/16, 12 de mayo de 2016.
3 Comisión Europea (2016), Comunicación de la Comisión al Parlamento Europeo, al Consejo Europeo y al Consejo,
«Restablecer Schengen - Hoja de ruta», COM(2016) 120 final, Bruselas, 4.3.2016.
4 Guild et al. (2016), Internal border controls in the Schengen area: Is Schengen crisis-proof?, Estudio para el
Parlamento Europeo (PE 571.356), Bruselas.
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«procedimiento normal de fronteras» no es aplicable a los solicitantes de asilo (el subrayado
es nuestro):
Se negará la entrada en el territorio de los Estados miembros a los nacionales de terceros países
que no cumplan todas las condiciones de entrada [...]. Esto no será un obstáculo para la
aplicación de las disposiciones especiales relativas al derecho de asilo y a la protección
internacional o a la expedición de visados de larga duración5.
Aunque estas personas se encontraban dentro del espacio Schengen, no se les permitía
desplazarse rápidamente para solicitar asilo en Estados miembros con sistemas de asilo que
funcionasen adecuadamente. En lugar de eso, se produjo una serie extraordinaria de
respuestas ad hoc (por ejemplo, el cierre de la llamada Ruta de los Balcanes). Ello dio lugar
a que el espacio sin fronteras de Schengen se convirtiese en una víctima del mal
funcionamiento del Sistema Europeo Común de Asilo y, en particular, del sistema de Dublín
de la Unión, que actualmente aplica un modelo injusto y no basado en la solidaridad para
distribuir la responsabilidad de evaluar las solicitudes de asilo entre los Estados miembros de
la Unión.
La mayoría de los Estados miembros de la Unión que actualmente realizan controles
en las fronteras interiores dentro del espacio Schengen han justificado oficialmente
estas medidas basándose en «temores de movimientos secundarios» de los solicitantes de
asilo. A estos solicitantes de asilo a menudo se les ha etiquetado erróneamente como
«inmigrantes irregulares». Como consecuencia de ello, a menudo se ha menoscabado su
derecho a solicitar asilo con arreglo al acervo de la Unión en materia de asilo. En sus
evaluaciones sobre Grecia, la Comisión Europea destacó que
[...] un funcionamiento adecuado del procedimiento de identificación y registro y unas
condiciones de acogida adecuadas son indispensables, habida cuenta de los movimientos
secundarios posteriores hacia otros Estados miembros que ponen en riesgo el funcionamiento de
la totalidad del espacio Schengen y que han llevado a varios Estados miembros a restablecer
temporalmente los controles fronterizos en sus fronteras interiores.6
Desde el comienzo de la llamada crisis de los refugiados de la Unión, cinco Estados
pertenecientes al espacio Schengen, concretamente Austria, Dinamarca, Alemania,
Suecia y Noruega, han establecido y prolongado repetidamente controles en las
fronteras interiores haciendo referencia al temor de que se produzcan «movimientos
secundarios» de los solicitantes de asilo. En marzo de 2016, la hoja de ruta «Restablecer
Schengen» de la Comisión Europea presentó una cronología que debería haber abordado los
temores de estos Estados miembros, concretamente (el subrayado es nuestro):7
Varias iniciativas legislativas y acciones emprendidas por la Unión con el objeto de reforzar su
gestión de la frontera exterior (guardia de fronteras y costera europea, retorno a la plena
aplicación de la legislación de la UE en materia de asilo por parte de la República Helénica,
intensificación de la puesta en práctica del régimen de reubicación de emergencia, Declaración
UE-Turquía) deben estar vigentes y plenamente operativas sin demora, contribuyendo de este
modo a la reducción sustancial de los movimientos secundarios de migrantes irregulares.8
5 Este asunto se aclara más detalladamente en el anexo VI del Código de fronteras Schengen, donde se reafirma que
la protección internacional es el primer principio que deberá respetarse tanto para pasos fronterizos compartidos
entre Estados miembros de la Unión como para fronteras entre Estados miembros de la Unión y terceros países. Este
anexo hace hincapié en que «[...] a un nacional de un tercer país que haya sido sometido a un control de salida por
los agentes de la guardia de fronteras del tercer país y solicite posteriormente protección internacional a los agentes
de la guardia de fronteras de un Estado miembro presentes en el tercer país, se le dará acceso a los trámites
pertinentes de los Estados miembros de conformidad con el acervo de la Unión en materia de asilo [...]».
6 Comisión Europea (2016), Evaluación del Plan de acción de Grecia para subsanar las graves deficiencias detectadas
en la evaluación de la aplicación del acervo de Schengen en el ámbito de la gestión de la frontera exterior de 2015,
COM(2016) 220, op. cit., p. 4.
7 Comisión Europea (2016), Restablecer Schengen - Hoja de ruta, COM(2016) 120, op. cit.
8 Comisión Europea (2016), Propuesta de Decisión de Ejecución del Consejo por la que se recomienda la realización
de controles temporales en las fronteras interiores en circunstancias excepcionales que pongan en peligro el
funcionamiento global del espacio Schengen, COM(2016) 275 final, Bruselas, 4.5.2016.
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El plan se comprometió inicialmente a volver a la «plena» aplicación del acervo de
Schengen a más tardar en septiembre de 2017. El presente documento ofrece un análisis
detallado de las medidas adoptadas a nivel nacional y de la Unión para alcanzar este objetivo.
Lo hace considerando que aún perduran las decisiones de los Estados miembros afectados de
mantener los controles en las fronteras interiores, a pesar de que ya hayan expirado todos
los límites temporales previstos en el artículo 29 del Código de fronteras Schengen (véase la
sección 2 del presente documento).
Mientras tanto, las decisiones de establecer y mantener controles policiales internos
que pueden equivaler a controles fronterizos han acabado ante el Tribunal de
Justicia de la Unión Europea (TJUE). El presente documento examina detalladamente las
normas desarrolladas por el Tribunal de Luxemburgo para evaluar la conformidad de las
prácticas de «controles aleatorios» llevadas a cabo por los Estados miembros en las fronteras
interiores, en particular cuando estos controles se aplican sin el restablecimiento temporal
(formal) de los controles fronterizos (sección 3). Además, la Unión ha presenciado
recientemente la construcción de muros y vallas en las fronteras exteriores e interiores por
parte de diferentes Estados miembros con el objetivo de disuadir o prevenir que los
solicitantes de asilo lleguen a la Unión y transiten por la misma. Según demuestra el presente
documento, estas prácticas no están previstas en el marco del mecanismo de gobernanza de
Schengen y existen serias dudas sobre su compatibilidad con el Código de fronteras Schengen
y la Carta de los Derechos Fundamentales de la Unión Europea (sección 4).
Uno de los acontecimientos políticos más importantes que ha tenido lugar desde la publicación
del estudio anterior es la nueva propuesta de la Comisión sobre el restablecimiento temporal
de controles en las fronteras interiores. Paralelamente, la Comisión Europea ha emitido una
serie de recomendaciones relativas a la reanudación gradual de los traslados a Grecia en
virtud del sistema de Dublín a partir del 15 de marzo de 2017.9 Según estas recomendaciones,
los solicitantes de asilo que entraron «de forma irregular» en la Unión por medio de Grecia a
partir del 15 de marzo de 2017 y solicitaron asilo en otro Estado miembro de la Unión podrían
volver a ser trasladados en virtud del Reglamento Dublín III. El presente informe analiza el
contenido y las repercusiones de ambas iniciativas (sección 5).
El presente informe también analiza otra iniciativa clave adoptada por la Unión como
respuesta a la «crisis de los refugiados», concretamente la Guardia Europea de Fronteras y
Costas (GEFC o Frontex), que comenzó a funcionar en septiembre de 2017. A la nueva
Agencia Frontex se le ha encomendado un extenso mandato operativo y estratégico,
que incluye la facultad de realizar «evaluaciones de la vulnerabilidad» vinculadas
al mecanismo de evaluación y seguimiento de Schengen. El informe investiga la función
cada vez más importante atribuida a la GEFC bajo el concepto de gestión europea integrada
de las fronteras (sección 6). Se presta una atención específica a las cuestiones relativas a los
derechos fundamentales y al Estado de Derecho que plantean los componentes clave de la
gestión europea integrada de las fronteras, en particular el aumento de la cooperación con
terceros países y la interoperabilidad de los sistemas de información de gran escala. La
sección 7 extrae conclusiones basadas en el presente análisis y plantea algunas
recomendaciones políticas innovadoras.
9 Comisión Europea (2017), Recomendación, de 8 de diciembre de 2016, dirigida a los Estados miembros relativa a
la reanudación de los traslados a Grecia en virtud del Reglamento (UE) n.º 604/2013 del Parlamento Europeo y del
Consejo, C(2016) 8525 final, Bruselas, 8.12.2016.
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2. CONTROLES EN LAS FRONTERAS INTERIORES
Desde mediados de 2016, un total de diez Estados Schengen han restablecido (o prolongado)
controles temporales en las fronteras interiores en sus territorios sobre la base del Código de
fronteras Schengen por diferentes motivos. Esta sección analiza las justificaciones
proporcionadas en sus notificaciones para el restablecimiento de controles temporales en las
fronteras interiores. Se ofrece un resumen de las conclusiones presentadas en el anexo 3
del presente estudio, que incluye una visión general actualizada y detallada de los motivos,
justificaciones, marco temporal y base jurídica que cada uno de estos Estados utilizó en el
restablecimiento de controles en las fronteras interiores.
2.1. Restablecimiento temporal de los controles fronterizos como
reacción a la crisis humanitaria de los refugiados: las Decisiones
de Ejecución del Consejo
El 12 de mayo de 2016, el Consejo adoptó, basándose en una propuesta de la Comisión10,
una Decisión de Ejecución «por la que se recomienda la realización de controles temporales
en las fronteras interiores en circunstancias excepcionales que pongan en peligro el
funcionamiento global del espacio Schengen».11 La Decisión de Ejecución fue adoptada sobre
la base del artículo 29, apartado 2, del Código de fronteras Schengen. La base factual sobre
la que se apoyaron las Decisiones de Ejecución del Consejo fue la «crisis migratoria y de
refugiados sin precedentes [a la que se enfrenta la Unión] a raíz de un fuerte incremento de
los flujos migratorios mixtos desde 2015», que ha provocado «deficiencias graves» en los
controles de las fronteras exteriores que «han dado lugar a importantes movimientos
secundarios que suponen una grave amenaza para el orden público o la seguridad interior» y
«ponen en peligro el funcionamiento global del espacio sin controles en las fronteras
interiores».12
La activación del artículo 29, apartado 2, del Código de fronteras Schengen significó en
esencia que a los cinco Estados Schengen afectados, a saber, Austria, Alemania, Dinamarca,
Suecia y Noruega, se les permitía mantener sus controles temporales en las fronteras
interiores durante un período adicional de hasta seis meses (es decir, hasta el 12 de
noviembre de 2016). En sus notificaciones, estos cinco Estados han declarado su intención
de «cumplir» la Decisión de Ejecución del Consejo (véase la figura 1 más adelante). El alcance
territorial y los tipos de controles fronterizos permitidos con arreglo a la Decisión de Ejecución
del Consejo eran:
 Austria, en las fronteras terrestres con Hungría y con Eslovenia;
 Alemania, en la frontera terrestre con Austria;
 Dinamarca, en los puertos daneses con enlaces de transbordadores a Alemania y en
la frontera terrestre con Alemania;
 Suecia, en los puertos suecos de la región policial meridional y occidental, y en el
puente de Öresund; y
10 Comisión Europea (2016), Propuesta de Decisión de Ejecución del Consejo por la que se recomienda la realización
de controles temporales en las fronteras interiores en circunstancias excepcionales que pongan en peligro el
funcionamiento global del espacio Schengen, COM(2016) 275 final.
11 Consejo de la UE (2016), Decisión de Ejecución (UE) 2016/894 del Consejo, de 12 de mayo de 2016, por la que
se establece una Recomendación de realización de controles temporales en las fronteras interiores en circunstancias
excepcionales que pongan en peligro el funcionamiento global del espacio Schengen, DO L 151 de 8.6.2016, pp. 8-
11.
12 Consejo de la UE (2016), Decisión de Ejecución (UE) 2016/894 del Consejo, op. cit., considerandos 1, 10-11, 15.
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 Noruega, en los puertos noruegos con enlaces de transbordadores a Dinamarca,
Alemania y Suecia.
En resumen, el alcance permitido de los controles temporales en las fronteras interiores
enumerados anteriormente significaba que el Consejo permitía a Austria, Dinamarca,
Alemania, Noruega y Suecia mantener sus controles temporales actuales en las fronteras
interiores. En el estudio anterior se consideraba que «parecía que se estaba aplicando una
política de contención que gradualmente reduciría a nada las zonas en las que efectuar
controles».13 No obstante, esta estrategia de reducción de las zonas en las que
efectuar controles no ha evitado que perduren los controles. Posteriormente, el
Consejo ha «reactivado» el artículo 29, apartado 2, del Código de fronteras Schengen tres
veces, por períodos de tres meses y seis meses.14 Cada una de estas veces, los cinco Estados
Schengen siguieron la «recomendación» del Consejo y mantuvieron sus controles en las
fronteras interiores. Ni el alcance territorial ni los tipos de controles en las fronteras interiores
han variado entre las cuatro Decisiones de Ejecución del Consejo basadas en el artículo 29
del Código de fronteras Schengen. Resulta sorprendente observar la justificación para seguir
manteniendo el restablecimiento temporal de controles en las fronteras interiores. Cada una
de las tres siguientes Decisiones de Ejecución del Consejo señala, en sus considerandos, que,
a pesar de la reducción de los flujos migratorios y de los avances registrados por Grecia en la
gestión de las fronteras exteriores, la «persistencia» de «un número elevado de migrantes
irregulares [que permanecen] todavía en Grecia» sigue constituyendo una amenaza grave
para el orden público y la seguridad interior y sigue poniendo en peligro el funcionamiento
general del espacio Schengen.
El restablecimiento temporal de los controles en las fronteras interiores sobre la base del
artículo 29 del Código de fronteras Schengen se limita a períodos de hasta seis meses, y la
duración total del período de controles temporales en las fronteras interiores no podrá superar
una duración máxima de dos años (artículo 29, apartados 1 y 2, del Código de fronteras
Schengen). Además, el artículo 29 del Código de fronteras Schengen solo puede invocarse
cuatro veces como máximo (en otras palabras, el período podrá prolongarse en tres ocasiones
como máximo). Con la Decisión de Ejecución (UE) 2017/818 del Consejo, se alcanzó
el número máximo de prolongaciones, lo que implica el final de los controles
temporales en las fronteras interiores basados en el artículo 29 del Código de
fronteras Schengen como consecuencia de la «crisis migratoria y los movimientos
secundarios de migrantes irregulares derivados de la misma». En su Comunicación «sobre la
protección y el refuerzo de Schengen», de 27 de septiembre de 2017, la Comisión también
ha reconocido que el procedimiento del artículo 29 del Código de fronteras Schengen ya no
se puede volver a invocar en estas circunstancias, señalando en particular que «los últimos
informes de los Estados Schengen en relación con la tercera y última prórroga confirman la
tendencia constante de mejora notoria de la situación general desde el inicio de la crisis
migratoria».15
13 Guild et al. (2016), op. cit., p. 54.
14 Consejo de la UE (2016), Decisión de Ejecución (UE) 2016/1989 del Consejo, de 11 de noviembre de 2016, por la
que se establece una recomendación para prorrogar la realización de controles temporales en las fronteras interiores
en circunstancias excepcionales que pongan en peligro el funcionamiento global del espacio Schengen, DO L 306
de 15.11.2016, pp. 13-15. Consejo de la UE (2017), Decisión de Ejecución (UE) 2017/246 del Consejo, de 7 de
febrero de 2017, por la que se establece una Recomendación para prorrogar la realización de controles temporales
en las fronteras interiores en circunstancias excepcionales que pongan en peligro el funcionamiento global del espacio
Schengen, DO L 36 de 11.2.2017, pp. 59-61. Consejo de la UE (2017), Decisión de Ejecución (UE) 2017/818 del
Consejo, de 11 de mayo de 2017, por la que se establece una Recomendación para prorrogar la realización de
controles temporales en las fronteras interiores en circunstancias excepcionales que pongan en peligro el
funcionamiento global del espacio Schengen, DO L 122 de 13.5.2017, pp. 73-75.
15 Comisión Europea (2017), Comunicación de la Comisión al Parlamento Europeo y al Consejo sobre la protección y
el refuerzo de Schengen, COM(2017) 570 final, de 27.9.2017, p. 4.
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En las «Preguntas y Respuestas» que acompañan al comunicado de prensa de la Comisión
titulado «Preservar y reforzar Schengen para mejorar la seguridad y salvaguardar las
libertades europeas», de 27 de septiembre de 201716, la Comisión señala específicamente lo
siguiente (el subrayado es nuestro):
Al término de los controles actuales en las fronteras interiores en noviembre, tras la tercera y
última prolongación legalmente posible autorizada por el Consejo para Austria, Alemania,
Dinamarca, Suecia y Noruega (en virtud del artículo 29 del Código de fronteras Schengen) en
mayo del presente año, para justificar el restablecimiento o la prolongación de los controles en
las fronteras interiores ya no se podrán volver a invocar las circunstancias excepcionales
originadas por el contexto de la crisis migratoria y de refugiados sin precedentes que comenzó
en 2015, ni las deficiencias graves en los controles de las fronteras exteriores por parte
de Grecia ni los movimientos secundarios derivados de tales deficiencias.17
Como se analizará a continuación, ello no ha impedido que Austria, Dinamarca,
Alemania, Noruega y Suecia prolonguen los controles temporales en las fronteras
interiores sobre la misma base factual.
2.2. Restablecimiento temporal de los controles fronterizos como
reacción a la crisis de los refugiados: después de las Decisiones
de Ejecución del Consejo
El hecho de que la Comisión (y el Consejo) ya no puedan volver a invocar el artículo 29 del
Código de fronteras Schengen ha dado lugar a que los Estados Schengen «afectados» con la
intención de prolongar (o «restablecer temporalmente») los controles en las fronteras
interiores intenten encontrar consuelo en los procedimientos restantes del Código de fronteras
Schengen (por ejemplo, el artículo 25 del mismo). Es muy discutible que se permita los
Estados Schengen prolongar sus controles en las fronteras interiores con arreglo al
artículo 25 del Código de fronteras Schengen sobre la misma base factual
(concretamente la «crisis migratoria y los movimientos secundarios de migrantes irregulares
e indocumentados que se derivan de la misma»). Como ya se ha señalado, la Comisión
Europea ha destacado que la «crisis migratoria» ya no puede seguir utilizándose para justificar
el mantenimiento de los controles en las fronteras interiores con arreglo al Código de fronteras
Schengen.18
Aparentemente, esto no ha disuadido a los Estados Schengen «afectados» (a saber, Austria,
Dinamarca, Alemania, Noruega y Suecia) de invocar el artículo 25 del Código de fronteras
Schengen con el fin de prolongar sus controles en las fronteras interiores. A pesar de que en
sus notificaciones lo formulan como «restablecimiento temporal», es evidente que la
intención de estos Estados es prolongar los controles en las fronteras interiores
como consecuencia de su temor a «movimientos secundarios de migrantes
irregulares». Esto es evidente debido a que los cinco Estados Schengen parecen lamentar
la imposibilidad de prolongar los controles en virtud del artículo 29 del Código de fronteras
Schengen, señalando la persistencia de una «amenaza grave para el orden público y la
seguridad interior» derivada de las «graves deficiencias en la gestión de las fronteras
16 Comisión Europea (2017), «Estado de la Unión: Preservar y reforzar Schengen para mejorar la seguridad y
salvaguardar las libertades europeas», Comisión Europea – Comunicado de prensa IP/17/3407.
17 Comisión Europea (2017), «Questions & Answers: Preserving and strengthening the Schengen area», Comisión
Europea – Ficha informativa MEMO/17/3408.
18 Ibid.
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exteriores». A modo de ejemplo, la notificación austriaca hace referencia únicamente a las
circunstancias que sustentaron las cuatro Decisiones de Ejecución del Consejo basadas en el
artículo 29 del Código de fronteras Schengen.19 De un modo similar, Alemania considera que
las «deficiencias» persistentes en los controles en las fronteras exteriores y los movimientos
secundarios irregulares justifican su prolongación («restablecimiento temporal») de los
controles en las fronteras interiores.20
Al parecer, para eludir esta incompatibilidad, algunas de las notificaciones han vinculado
de forma particularmente explícita los movimientos (secundarios) de migrantes
irregulares con el terrorismo. Dinamarca, por ejemplo, señala que «el elevado número de
migrantes irregulares y solicitantes de asilo que han visto rechazada su solicitud presentes
en nuestros países vecinos que están esperando a ser devueltos a su país de origen o de
tránsito representa una amenaza real para la seguridad, puesto que existe un riesgo de que
algún grupo terrorista se aproveche de su situación de vulnerabilidad» (el subrayado es
nuestro).21 Suecia, lamentando el final de la prolongación basada en el artículo 29 del Código
de fronteras Schengen, señala que las «deficiencias en la protección de las fronteras
exteriores persisten y contribuyen a esta amenaza, ya que permiten que posibles terroristas
y otros delincuentes accedan al territorio Schengen y pasen desapercibidos».22 Noruega
considera que las «deficiencias en la protección de las fronteras exteriores y la considerable
migración secundaria irregular dentro del espacio Schengen [...] crean amenazas serias para
el orden público y la seguridad, con el riesgo de que personas sospechosas de tener
intenciones terroristas se hagan pasar por refugiados».23
En cuanto al período de «restablecimiento temporal» o prolongación de las fronteras
interiores, todos los Estados Schengen mencionados anteriormente, excepto Alemania,
optaron por el período total máximo permitido en virtud del artículo 25 del Código de fronteras
Schengen, es decir, seis meses (véase la figura 1 a continuación).24 No se presta
prácticamente ninguna atención en las notificaciones a los motivos por los que, de
conformidad con el artículo 25 del Código de fronteras Schengen, estos Estados
19 Delegación austriaca (2017), Prolongación del restablecimiento temporal de controles fronterizos en las fronteras
interiores austriacas con arreglo al Reglamento (UE) 2016/399 por el que se establece un Código de normas de la
Unión para el cruce de personas por las fronteras (Código de fronteras Schengen), Bruselas, Documento del Consejo
13207/17, 13.10.2017.
20 Delegación alemana (2017a), Prolongación del restablecimiento temporal de controles fronterizos en las fronteras
interiores alemanas con arreglo al Reglamento (UE) 2016/399 por el que se establece un Código de normas de la
Unión para el cruce de personas por las fronteras (Código de fronteras Schengen), Bruselas, Documento del Consejo
13142/17, 12.10.2017.
21 Delegación danesa (2017), Prolongación del restablecimiento temporal de controles fronterizos en las fronteras
interiores danesas con arreglo a los artículos 25 y 27 del Reglamento (UE) 2016/399 por el que se establece un
Código de normas de la Unión para el cruce de personas por las fronteras (Código de fronteras Schengen), Bruselas,
Documento del Consejo 13141/17, 12.10.2017.
22 Delegación sueca (2017), Prolongación del restablecimiento temporal de controles fronterizos en las fronteras
interiores suecas con arreglo al artículo 25 del Reglamento (UE) 2016/399 por el que se establece un Código de
normas de la Unión para el cruce de personas por las fronteras (Código de fronteras Schengen), Bruselas, Documento
del Consejo 13203/17, 13.10.2017.
23 Delegación noruega (2017), Prolongación del restablecimiento temporal de controles fronterizos en las fronteras
interiores noruegas con arreglo a los artículos 25 y 27 del Reglamento (UE) 2016/399 por el que se establece un
Código de normas de la Unión para el cruce de personas por las fronteras (Código de fronteras Schengen), Bruselas,
Documento del Consejo 13205/17, 13.10.2017.
24 Originalmente, Alemania también notificó su intención de restablecer temporalmente o prolongar los controles en
las fronteras interiores durante un período de seis meses [véase Delegación alemana (2017a), Documento del
Consejo 13141/17, op. cit.]. En una notificación posterior, de 11 de diciembre de 2017, Alemania notificó, aludiendo
a los mismos motivos, su intención de «restablecer controles fronterizos durante un período limitado de hasta 30
días y prolongarlos durante períodos renovables de hasta 30 días dentro de un período no superior a seis meses»
[véase Delegación alemana (2017b), Prolongación del restablecimiento temporal de controles fronterizos en las
fronteras interiores alemanas con arreglo al Reglamento (UE) 2016/399 por el que se establece un Código de normas
de la Unión para el cruce de personas por las fronteras (Código de fronteras Schengen), Bruselas, Documento del
Consejo 15828/17, 15.12.2017].
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Schengen consideran que «la duración que se prevé que persista la amenaza»
sobrepase el plazo de 30 días. Con arreglo al marco de Schengen, esto implica que los
cinco Estados mantendrán los controles en las fronteras interiores hasta mayo de 2018.
Sin embargo, cabe dudar de que mayo de 2018 suponga realmente la supresión de los
controles en las fronteras interiores en estos países. En un «documento oficioso», de 5 de
septiembre de 2017, Austria, Dinamarca, Francia, Alemania y Noruega piden a la Comisión
que proponga enmiendas el Código de fronteras Schengen, por las que se extiendan hasta
tres meses los períodos de controles temporales en las fronteras interiores en virtud del
artículo 25 del mismo, durante un período total de hasta cuatro años.25 Esta solicitud parece
haber sido atendida por la Comisión, ya que presentó una propuesta de modificación de los
artículos 25 y 27 del Código de fronteras Schengen, con el fin de incluir una (ligera)
modificación a los períodos permisibles de restablecimiento temporal o prolongación de los
controles en las fronteras interiores (véase la sección 5 más adelante).26
Públicamente no se dispone de información sobre si la Comisión Europea, hasta la
fecha, ha examinado la compatibilidad de las notificaciones de estos Estados
Schengen con el Código de fronteras Schengen, especialmente teniendo en cuenta su
propia posición de que ya no se puede invocar la «crisis migratoria y el movimiento
secundario» para justificar o prolongar los controles en las fronteras interiores.
Una carta del Gobierno alemán, de 26 de enero de 2018, parece indicar que ha tenido lugar
algún tipo de intercambio informal entre la Comisión Europea y Alemania. El documento hace
referencia a una carta de la Comisión Europea de 22 de diciembre de 2017, y algunos
fragmentos de este documento parecen implicar que la Comisión ha podido ejercer un cierto
grado de control y seguimiento en relación con el alcance y la legalidad de las actuales
medidas alemanas. En el documento se incluyen fragmentos como los siguientes (el
subrayado es nuestro):
 «Dada su baja intensidad y menor alcance, son diferentes a las inspecciones
exhaustivas realizadas en las fronteras exteriores con arreglo al artículo 8 del Código
de fronteras Schengen».
 «Por ejemplo, desde el 12 de diciembre hemos modificado aún más la intensidad de
los controles en las fronteras interiores con relación a las compañías aéreas de Grecia
que operan vuelos hacia el territorio federal. Por ejemplo, los vuelos ya
inspeccionados en el aeropuerto de salida en Grecia no se vuelven a
inspeccionar al completo al llegar a un aeropuerto alemán. En lugar de eso, la
policía de fronteras solo realiza inspecciones aleatorias. Esto reduce
considerablemente la interferencia en el tráfico transfronterizo de pasajeros al tiempo
que cumple los requisitos de seguridad».
 «Siendo consciente de la importancia de efectuar controles temporales en las fronteras
interiores en un espacio común en el que normalmente no se realizan controles en las
fronteras interiores, me gustaría señalar que en este momento es necesario
25 N.N. (2017): «Documento oficioso de Austria, Dinamarca, Francia, Alemania y Noruega: Propuesta de enmienda
dirigida al artículo 25 del Código de fronteras Schengen en relación con el restablecimiento de controles en las
fronteras interiores», 5 de septiembre de 2017, disponible en: http://www.statewatch.org/news/2017/oct/eu-
schengen-internal-border-controls-proposal-at-dk-fr-de-no.pdf.
26 Comisión Europea (2017), Propuesta de Reglamento del Parlamento Europeo y del Consejo que modifica el
Reglamento (UE) 2016/399 en lo que respecta a las normas aplicables al restablecimiento temporal de controles
fronterizos en las fronteras interiores, Bruselas, COM(2017) 571 final, 27.9.2017.
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realizar tales controles desde un punto de vista nacional. Además, me gustaría
subrayar que, a pesar del número de quejas, no existen pruebas sustanciales de
que los controles en las fronteras interiores se realicen de forma desproporcionada en
las fronteras aéreas y terrestres de Alemania. La realización de controles en las
fronteras interiores en una situación de amenaza nacional forma parte de la
soberanía nacional de los Estados miembros y no debe dificultarse mediante
requisitos de notificación excesivos».
Las frases destacadas parecen indicar una respuesta a comentarios incluidos en la carta de la
Comisión Europea de 22 de diciembre de 2017. Revelan que, de hecho, aún se está aplicando
la estrategia de presión de la Comisión para limitar las zonas y la intensidad de los controles.
También cabe destacar la referencia en la carta alemana al «número de quejas» que parece
que se han presentado contra los controles en las fronteras interiores alemanas.
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Figura 1. Cronología de los controles temporales en las fronteras interiores como
reacción a la crisis de los refugiados, según lo permitido en el Código de fronteras
Schengen (2015-2018)
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2.3. Restablecimiento temporal de los controles fronterizos: Francia
Desde la primera notificación del 15 de octubre de 2015, Francia ha mantenido (restablecido
temporalmente) en todo momento sus controles en las fronteras interiores (véase la figura 2
a continuación). El alcance de estos controles en las fronteras interiores se ha mantenido
constante durante todo este tiempo, en términos generales cubren todas las fronteras aéreas
y marítimas en Francia y todas las fronteras terrestres entre Francia y sus vecinos europeos.
La primera notificación, de 15 de octubre de 2015, cubría el período entre el 13 de noviembre
y el 13 de diciembre de 2015 y fue justificada sobre la base de la conferencia COP21 de las
Naciones Unidas sobre el cambio climático, celebrada en París.27 Los sucesivos ataques
terroristas realizados en Francia en 2015, 2016 y 2017 y la declaración (y extensiones) del
estado de excepción en Francia han formado la base de casi todas las notificaciones francesas
de restablecimiento o prolongación de los controles en las fronteras interiores (véase la
figura 2 a continuación).
En todos estos casos, el Gobierno francés se basó en las disposiciones del artículo 25 del
Código de fronteras Schengen (y anteriormente en el artículo 23 del Código de fronteras
Schengen de 2006). La cuestión que surge en relación con los controles temporales en las
fronteras interiores francesas es si esto se ha realizado de conformidad con el artículo 25 del
Código de fronteras Schengen. Comenzando por la notificación francesa a raíz del atentado
terrorista del 13 de noviembre de 2015,28 el artículo 25 del Código de fronteras Schengen
(anteriormente el artículo 23) habría permitido mantener los controles temporales en las
fronteras interiores desde noviembre de 2015 hasta mayo de 2016 (es decir, seis meses).
Por lo tanto, el Gobierno francés no podía basarse en el atentado terrorista realizado en París
en 2015 para justificar una prolongación más allá de mayo de 2016. Ya sea casual o
intencional, el siguiente período de controles temporales en las fronteras interiores, del 27 de
mayo al 26 de julio de 2016, se basó en la organización en Francia de la Eurocopa 2016 de
la UEFA y del Tour de Francia 2016.29
El atentado terrorista realizado en Niza el 14 de julio de 2016 precipitó un nuevo período de
estado de excepción en Francia (que se prolongó hasta el 31 de octubre de 2017). Tras estos
acontecimientos, el Gobierno francés notificó su intención de «restablecer temporalmente»
los controles en las fronteras interiores, primero del 27 de julio de 2016 al 26 de enero de
2017 (es decir, el período máximo de seis meses permitido en virtud del artículo 25 del Código
de fronteras Schengen).30 Posteriores notificaciones francesas «prolongaron» este período de
27 Delegación francesa (2015), Restablecimiento temporal de controles fronterizos en las fronteras interiores
francesas con arreglo a los artículos 23 y 24 del Reglamento (CE) n.º 562/2006 por el que se establece un Código
comunitario de normas para el cruce de personas por las fronteras (Código de fronteras Schengen), Bruselas,
Documento del Consejo 13171/15, 22.10.2015.
28 Delegación francesa (2015), Restablecimiento temporal de controles fronterizos en las fronteras interiores
francesas con arreglo a los artículos 23 y 24 del Reglamento (CE) n.º 562/2006 por el que se establece un Código
comunitario de normas para el cruce de personas por las fronteras (Código de fronteras Schengen), Bruselas,
Documento del Consejo 15181/1/15 REV 1, 15.12.2015.
29 Delegación francesa (2016), Restablecimiento temporal de controles fronterizos en las fronteras interiores
francesas con arreglo a los artículos 25 y 27 del Reglamento (UE) 2016/399 por el que se establece un Código de
normas de la Unión para el cruce de personas por las fronteras (Código de fronteras Schengen), Bruselas, Documento
del Consejo 9506/16, 27.5.2016.
30 Delegación francesa (2016), Restablecimiento temporal de controles fronterizos en las fronteras interiores
francesas con arreglo a los artículos 25 y 27 del Reglamento (UE) 2016/399 por el que se establece un Código de
normas de la Unión para el cruce de personas por las fronteras (Código de fronteras Schengen), Bruselas, Documento
del Consejo 11514/16, 27.7.2016. Cabe destacar el vínculo que establece el Gobierno francés entre terrorismo y
movimientos migratorios, puesto que la notificación hace referencia a que «la situación migratoria actual refuerza el
vínculo entre la amenaza terrorista y el cruce de fronteras. De hecho, el volumen de los flujos en las fronteras
exteriores de la Unión y la proximidad geográfica de las rutas migratorias a las regiones de origen de la amenaza
terrorista facilitan la llegada al espacio Schengen y al territorio nacional de individuos [...] que podrían estar
planeando un ataque terrorista en Francia» (el subrayado es nuestro). En la notificación francesa del 26 de diciembre
de 2016 se incluye una referencia similar al vínculo entre migración y terrorismo [véase Delegación francesa (2017),
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controles en las fronteras interiores hasta el 15 de julio de 2017 y el 31 de octubre de 2017,
respectivamente,31 cada una de ellas coincidiendo con la extensión del estado de excepción
en Francia. Es especialmente preocupante la notificación del 26 de diciembre de 2016 (relativa
a los controles en las fronteras interiores desde el 27 de enero al 15 de julio de 2017). La
única diferencia en las circunstancias de hecho entre la notificación francesa del 25
de julio y la del 26 de diciembre de 2016 es la extensión del estado de emergencia
en Francia. Es discutible si existieron circunstancias de hecho suficientemente
diferentes que representasen «una grave amenaza para el orden público o la
seguridad interior» que justificase un nuevo período de controles temporales en las
fronteras interiores con arreglo al antiguo artículo 25 del Código de fronteras
Schengen (véase la figura 2 a continuación).
Asimismo, puede hacerse referencia a las notificaciones francesas del 16 de junio y del 3 de
octubre de 2017, por la que se «restablecían» los controles temporales en las fronteras
interiores desde el 16 de julio hasta el 31 de octubre de 2017 y desde el 1 de noviembre de
2017 hasta el 30 de abril de 2018, respectivamente. Asumiendo que los atentados terroristas
realizados en Francia en 2017 merecen la consideración de «nueva situación» de amenaza
que justifique el restablecimiento temporal de controles en las fronteras interiores el 16 de
julio de 2017, la notificación francesa de octubre de 2017 parece basarse en circunstancias
de hecho prácticamente idénticas, con la diferencia principal del «fin» del estado de excepción
en Francia el 31 de octubre de 2017 y la posterior adopción de la ley sobre seguridad interior
y lucha contra el terrorismo. Es inconcebible cómo los cambios en el acervo legal
francés pueden considerarse suficientes para permitir controles temporales en las
fronteras interiores que superen el límite de seis meses estipulado en el artículo 25
del Código de fronteras Schengen.
La compatibilidad del restablecimiento por parte de Francia de controles en las fronteras
interiores ha sido objeto de una Decisión del Consejo de Estado (Conseil d’État), de 28 de
diciembre de 2017.32 El asunto fue presentado por la Association nationale d'assistance aux
frontières pour les étrangers et autres (junto al GISTI y La Cimade), que pedía al Consejo de
Estado que anulase la decisión del Gobierno francés de prolongar el restablecimiento de
controles en las fronteras interiores desde el 1 de noviembre de 2017 hasta abril de 2018.33
Al evaluar la legalidad de la última notificación francesa, el Consejo de Estado reconoce que,
desde el 13 de noviembre de 2015, el Gobierno francés ha solicitado nueve veces prolongar
los controles en las fronteras interiores, sin superar nunca una duración de seis meses.
Concluye que, a la luz de las pruebas aportadas por el Gobierno en relación con el «alto nivel
de amenaza terrorista en Francia», esta amenaza renovada constituye un motivo que justifica
una nueva aplicación del artículo 25 del Código de fronteras Schengen «mientras se prevea
que persiste la amenaza grave cuando su duración sobrepase el plazo de 30 días» (apartado
8 de la Decisión). Una parte de la Decisión del Consejo de Estado francés examinó si el
Restablecimiento temporal de controles fronterizos en las fronteras interiores francesas con arreglo a los artículos 25
y 27 del Reglamento (UE) 2016/399 por el que se establece un Código de normas de la Unión para el cruce de
personas por las fronteras (Código de fronteras Schengen), Bruselas, Documento del Consejo 5055/17, 10.1.2017].
31 Véase, respectivamente, Delegación francesa (2017), Documento del Consejo 5055/17, op. cit.; y Delegación
francesa (2017), Restablecimiento temporal de controles fronterizos en las fronteras interiores francesas con arreglo
a los artículos 25 y 27 del Reglamento (UE) 2016/399 por el que se establece un Código de normas de la Unión para
el cruce de personas por las fronteras (Código de fronteras Schengen), Bruselas, Documento del Consejo 10365/17,
21.6.2017.
32 Consejo de Estado de 28 de diciembre de 2017, Association nationale d'assistance aux frontières pour les étrangers
et autres, asunto n.º 415291, disponible en: http://www.conseil-etat.fr/Decisions-Avis-Publications/
Decisions/Selection - des -decisions-faisant-l-objet-d-une-communication-particuliere/Conseil-d-Etat-28-decembre-
2017-Association-nationale-d-assistance-aux-frontieres-pour-les-etrangers-et-autres.
33 Ibid., apartado 1.
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restablecimiento temporal por parte de Francia de controles en las fronteras interiores cumplía
la duración máxima impuesta por el artículo 25 del Código de fronteras Schengen. El Consejo
de Estado, remitiéndose a la Recomendación de la Comisión C(2017) 6560, consideró lo
siguiente:
D’autre part, si l’article 25 précité limite la durée maximale de la réintroduction d’un contrôle aux
frontières intérieures à six mois, il ne fait pas obstacle, en cas de nouvelle menace ou de menace
renouvelée pour l’ordre public ou la sécurité intérieure, à la mise en place à nouveau d’un contrôle
aux frontières pour une autre période d’une durée maximale de 6 mois [...] (el subrayado es
nuestro).34
Sin embargo, esta interpretación es directamente incompatible con la versión actual del
artículo 25 del Código de fronteras Schengen, que solo se aplica a «nuevas amenazas» y no
puede aplicarse a «amenazas renovadas» (donde se aplicaría el artículo 25, apartado 2, del
Código de fronteras Schengen). Esta malinterpretación por parte del Consejo de Estado del
carácter limitador del período de seis meses establecido por el artículo 25 del Código de
fronteras Schengen ha sido criticada por diferentes académicos, entre los que se incluyen los
profesores Paul Cassia y Sébastian Platon.35 Como señala Platon, el razonamiento del Consejo
de Estado es preocupante por dos motivos: 1) «la Recomendación en cuestión no es
vinculante y, por tanto, no puede utilizarse como fundamento para un razonamiento
jurídico»; y 2) «el Consejo de Estado cita erróneamente la Recomendación en
cuestión. [...] El razonamiento del Consejo de Estado es, por lo tanto, extremadamente
confuso al extender esta posibilidad a una situación de amenaza renovada para el orden
público o la seguridad interior. En efecto, la amenaza invocada por el Gobierno no es
nueva. Simplemente se trata de la continuación de la amenaza que justificó el restablecimiento inicial
de controles fronterizos en 2015».36
El Consejo de Estado concluyó, además, que las medidas francesas solo afectan al principio
de la libre circulación de personas de forma proporcionada respecto al objetivo de orden
público que persiguen. Asimismo, también concluyó que la Decisión no tiene por objetivo o
no constituye, en efecto, una vulneración del derecho de asilo. Por lo tanto, decidió no remitir
la cuestión ante el TJUE en Luxemburgo y declaró inadmisibles las demandas de la Association
nationale d'assistance aux frontières pour les étrangers et autres.
34 Ibid., apartado 7.
35 Véase Cassia, P. (2017), Le Conseil d’État decode Schengen, 29 de diciembre de 2017, disponible en:
https://blogs.mediapart.fr/paul-cassia/blog/291217/le-conseil-d-etat-decode-schengen; Platon, S. (2018), «30
days, six months… forever? Border control and the French Council of State», Verfassungsblog on matters
constitutional, 9 de enero de 2018, disponible en: https://verfassungsblog.de/30-days-six-months-forever-border-
control-and-the-french-council-of-state/.
36 Platon (2018), op. cit.
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Figura 2. Cronología de los controles temporales en las fronteras interiores, según lo
permitido en el artículo 25 del Código de fronteras Schengen (Francia, 2015-
2018)
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2.4. Otros restablecimientos temporales de controles en las fronteras
interiores desde 2016
Entre mediados de 2016 y diciembre de 2017, ocho países han restablecido temporalmente
sus fronteras interiores en el espacio Schengen debido a cuestiones relativas a la seguridad
y el orden público derivadas de eventos organizados en sus territorios. Además de Francia
debido a la Eurocopa 2016 de la UEFA y al Tour de Francia 2016 (véase más arriba), entre
los países que restablecieron temporalmente las fronteras interiores se incluyen los
siguientes:
 Polonia (del 4 de julio al 2 de agosto de 2016): Cumbre de la OTAN (8 y 9 de julio),
Jornadas Mundiales de la Juventud (del 25 al 31 de julio) y Peregrinación del Santo
Padre a Polonia (del 28 al 31 de julio);
 Malta (del 21 de enero al 9 de febrero de 2017): Cumbre informal de Malta 2017 (3
de febrero) y reunión de funcionarios de alto nivel del Plan de Acción Conjunto de La
Valeta (8 y 9 de febrero);
 Portugal (del 10 al 14 de mayo de 2017): Peregrinación del Santo Padre a Fátima (12
y 13 mayo de 2017);
 Italia (del 10 al 30 de mayo de 2017): Cumbre del G7 (26 y 27 de mayo de 2017);
 Alemania (del 12 de junio al 11 de julio de 2017): Cumbre del G20 en Hamburgo (7
y 8 de julio de 2017);37
 Noruega (del 26 de agosto al 25 de septiembre de 2017): Campeonato Mundial de
Ciclismo en Ruta de la UCI (del 16 al 24 de septiembre de 2017); y
 Suecia (del 12 al 19 de noviembre de 2017): Cumbre social en favor del empleo justo
y el crecimiento (17 de noviembre de 2017).
37 A este respecto, la notificación original, de 15 de mayo de 2017, no incluía las fechas específicas de
restablecimiento de fronteras interiores por «motivos de seguridad». Una notificación posterior de Alemania, menos
de una semana antes del inicio de los controles temporales en las fronteras interiores, estipuló las fechas específicas.
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3. CONTROLES POLICIALES INTERNOS A LA LUZ DE LOS
PUNTOS DE REFERENCIA DE LA UNIÓN
El código de fronteras Schengen permite el ejercicio de las competencias de policía de las
autoridades competentes de los Estados miembros de la Unión en la medida en que no
tenga un efecto equivalente a las «inspecciones fronterizas». El artículo 23 del Código
de fronteras Schengen establece que la ausencia de control en las fronteras interiores «no
afectará al ejercicio de las competencias de policía de los Estados miembros en virtud de su
Derecho interno». Esta misma disposición establece que las inspecciones policiales internas
no se considerarán equivalentes a las inspecciones fronterizas cuando las medidas policiales
cumplan las cuatro condiciones siguientes:
1. no tengan como objetivo el control de fronteras;
2. estén basadas en información y experiencia policiales de carácter general sobre
posibles amenazas a la seguridad pública y estén destinadas, en particular, a
combatir la delincuencia transfronteriza;
3. estén concebidas y se ejecuten de un modo claramente diferenciado de las
inspecciones sistemáticas de personas en las fronteras exteriores;
4. se lleven a cabo sirviéndose de inspecciones aleatorias.
En la práctica, la legalidad y el alcance exacto de la forma en la que las autoridades policiales
de los Estados miembros están aplicando las inspecciones policiales internas han demostrado
ser objeto de controversia. La jurisprudencia del TJUE ha ofrecido indicaciones importantes
para evaluar si se ajustan al Derecho de la Unión las prácticas de «inspecciones aleatorias»
de los Estados miembros en las fronteras interiores aplicadas sin que (formalmente) se hayan
restablecido temporalmente los controles fronterizos.
El Tribunal de Luxemburgo ha establecido en sentencias anteriores que «el ejercicio de las
competencias de policía no podrá, en particular, considerarse equivalente al ejercicio de
inspecciones fronterizas cuando las medidas policiales no tengan como objetivo el control de
fronteras, [...] se ejecuten de un modo claramente diferenciado de las inspecciones
sistemáticas de personas en las fronteras exteriores, y por último, se lleven a cabo sirviéndose
de inspecciones aleatorias» (el subrayado es nuestro).38 El TJUE ha mantenido que su
conformidad con el Código de fronteras Schengen «debería quedar garantizada por las
precisiones y limitaciones que delimitan el ejercicio práctico de las competencias de policía de
las que gozan los Estados miembros, delimitación que debería permitir evitar tal efecto
equivalente» (el subrayado es nuestro).39 El Tribunal ha hecho especial hincapié en la
necesidad de que este marco nacional pueda ser evaluado con el fin de definir la intensidad,
la frecuencia y el carácter selectivo de los controles de identidad realizados por la policía.
La reciente sentencia del asunto C-9/16, procedimiento penal contra A, de 21 de junio
de 2017, abordó, en relación con Alemania, las características específicas de este marco de
intervención. El asunto giró en torno a que el solicitante atravesó a pie el «Puente de Europa»
desde Estrasburgo (Francia) hasta Kehl (Alemania), donde se dirigió hacia la estación de tren.
Allí fue sometido a un control por parte de dos agentes de la policía federal alemana que
patrullaban la estación de tren. Con arreglo a la legislación alemana (artículo 23, apartado 1,
punto 3, de la BPolG), dichos agentes pidieron al solicitante que se identificara. Este se opuso
a ello haciendo uso de la violencia y fue acusado de haber cometido la infracción consistente
en resistencia a un agente de la fuerza pública tipificada en el artículo 113, apartado 1, del
Código Penal alemán.
38 Remítase a las sentencias de 22 de junio de 2010, Melki y Abdeli, C 188/10 y C 189/10, EU:C:2010:363,
apartado 70, y de 19 de julio de 2012, Adil, C 278/12 PPU, EU:C:2012:508, apartado 54.
39 Sentencia de 19 de julio de 2012, Adil, C 278/12 PPU, EU:C:2012:508, apartado 70.
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El órgano jurisdiccional local alemán planteó ante el TJUE dos cuestiones prejudiciales para
su interpretación: en primer lugar, en qué medida el artículo 67, apartado 2, del TFUE y los
artículos 20 y 21 del Código de fronteras Schengen se oponen a una normativa nacional que
atribuye a las autoridades policiales la facultad de identificar a la persona, en una zona de
30 km, «con independencia de su comportamiento y de la existencia de circunstancias
especiales», para prevenir o impedir la entrada ilícita o para prevenir delitos, sin haberse
restablecido temporalmente los controles en las fronteras interiores; y, en segundo lugar, si
el Derecho de la Unión impide a las autoridades policiales ejercer la facultad de «dar el alto a
cualquier persona, interrogarla y exigirle la presentación de los documentos de identidad o
de cruce de frontera, para su revisión, [...] en los trenes y en el entorno de las instalaciones
ferroviarias de los ferrocarriles de ese Estado miembro, a fin de prevenir o evitar la entrada
ilícita en el territorio de dicho Estado miembro».
Al responder a estas cuestiones, el TJUE estableció una serie de «normas jurídicas o
puntos de referencia» para determinar la legalidad del marco nacional,
principalmente:
 en primer lugar, debe ser lo suficientemente preciso y detallado como para permitir
que estas inspecciones policiales puedan, a su vez, ser objeto de controles
(apartado 41); el Derecho nacional debe contener precisiones y restricciones que
delimiten la competencia atribuida (apartado 38), en relación, en particular, con la
intensidad y la frecuencia de los controles (apartado 57 de la sentencia);
 en segundo lugar, el Derecho nacional debe encauzar la facultad de apreciación de
la que disponen las autoridades policiales cuando apliquen los controles de identidad
(apartado 39), de tal manera que, «por una parte, se limita a la zona fronteriza del
Estado miembro con otros Estados miembros y, por otra parte, es independiente del
comportamiento de la persona controlada y de la existencia de circunstancias
específicas que acrediten un riesgo de perturbación del orden público» (apartado 39);
 en tercer lugar, «cuanto más numerosos son los indicios de la existencia de un
posible efecto equivalente, [...] más estrictas y más rigurosamente respetadas deben
ser las precisiones y limitaciones a las que está sujeto el ejercicio por parte de los
Estados miembros de su competencia de policía en una zona fronteriza»
(apartado 40); esto implica un requisito de seguridad jurídica cada vez mayor
cuanto más numerosos sean los indicios de la existencia de un efecto equivalente;
 en cuarto lugar, los objetivos de los controles policiales deben ser diferentes de los
«controles fronterizos», según lo estipulado en el artículo 2, punto 10, del Código de
fronteras Schengen (apartado 42).40
En ausencia de lo anterior, el Tribunal concluyó en el asunto C-9/16 que no sería posible
evaluar si «dichos controles, por una parte, se han realizado de forma selectiva, evitando así
el carácter sistemático que tienen las inspecciones fronterizas, y, por otra parte, constituyen
medidas policiales aplicadas sobre la base de inspecciones aleatorias». El TJUE concluyó que
corresponde al órgano jurisdiccional nacional determinar si la legislación nacional se ajusta a
estas normas (apartado 61).
En cuanto a la cuestión de hasta qué punto el Código de fronteras Schengen impide a las
autoridades policiales efectuar, a bordo de los trenes o en el recinto de las instalaciones
ferroviarias de ese Estado miembro, controles de identidad de cualquier persona o de los
documentos que permiten cruzar la frontera, el Tribunal sostuvo que «el objetivo [...]
perseguido por la disposición controvertida [...] no implica, por sí solo, que los controles
efectuados en aplicación de la BPolG [Ley sobre la Policía Federal] tengan un efecto
equivalente al de las inspecciones fronterizas» (apartados 51 y 68). No obstante, afirmó que,
40 Según esta disposición, «“inspecciones fronterizas”: las inspecciones efectuadas en los pasos fronterizos con el fin
de garantizar que pueda autorizarse la entrada de personas [...] en el territorio de los Estados miembros o su
abandono».
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a diferencia de los controles de identidad generales efectuados por la policía, estos «controles
[...] tienen como único objeto prevenir o poner fin a la entrada ilegal en el territorio federal
alemán, lo cual podría constituir un indicio de que esos controles tienen un efecto equivalente
al de las inspecciones fronterizas».
El TJUE señaló que la legislación alemana «no establece ninguna norma particular relativa a
dicho ámbito de aplicación en el cual las inspecciones previstas en esa disposición puedan
tener lugar y, en consecuencia, no distingue entre la realización de tales controles en una
zona fronteriza y la realización de los mismos en el resto del territorio nacional»
(apartado 69). En este punto, el Tribunal volvió a señalar como punto de referencia la
necesidad de una mayor seguridad jurídica (apartado 72). Existe, además, otro asunto
alemán pendiente de decisión prejudicial que aborda una cuestión similar.41
En el Informe semestral sobre el funcionamiento del espacio Schengen (1 de
noviembre de 2011 - 30 de abril de 2012)42, la Comisión Europea publicó, en el anexo II,
directrices «con el fin de garantizar una aplicación e interpretación coherentes del acervo
de Schengen», incluidas las medidas policiales en las zonas fronterizas interiores. Indicaban
la necesidad de evaluar cómo se ejecutan en la práctica estos controles con el fin de
comprobar su proporcionalidad a la luz de sus objetivos.
Las directrices estipulaban que «cuando la Comisión se enfrenta a alegaciones fundadas de
controles en las zonas fronterizas interiores, como se señala en el informe de 2010, debe
recabar información estadística concreta de los Estados miembros; puede así solicitar al
Estado miembro interesado que facilite información sobre los controles efectuados en la
frontera durante un período determinado (hora, lugar, razones y autoridad nacional
competente), así como sobre la forma en que estos han contribuido a alcanzar los objetivos
establecidos en la legislación o en las estrategias nacionales, entre otras de lucha contra la
delincuencia transfronteriza» (el subrayado es nuestro). A este respecto, las directrices
estipulaban que «en este contexto, la existencia de una evaluación de riesgos y el hecho de
que el Estado miembro en cuestión esté tomando medidas no sólo en la zona fronteriza
interior, sino también en otras partes de su territorio serán tenidos en cuenta por la Comisión»
(pp. 16-17).
En mayo de 201743, la Comisión Europea presentó una Recomendación sobre los
controles policiales proporcionados y la cooperación policial en el espacio Schengen,
en la que se revisan las directrices previamente publicadas por la Comisión en 2012. El
mensaje principal de la Recomendación es «animar» a los Estados miembros «a utilizar mejor
sus competencias policiales y a dar prioridad a los controles policiales antes de tomar una
decisión sobre el restablecimiento temporal de los controles en las fronteras interiores»
(considerando 13), concretamente mediante la intensificación de los controles policiales en
41 Petición de decisión prejudicial planteada por el Amtsgericht Kehl (Alemania) el 21 de junio de 2016 —
Procedimiento penal seguido contra C. (asunto C-346/16) (2016/C 335/46), en la que se abordan las siguientes
cuestiones: Por un lado, ¿debe interpretarse el Derecho de la Unión en el sentido de que se opone a una normativa
nacional que atribuye a las autoridades policiales del Estado miembro de que se trate la facultad de efectuar registros
físicos de objetos, con independencia del comportamiento de la persona en cuya posesión se encuentren dichos
objetos y de la existencia de circunstancias especiales, para prevenir o impedir la entrada ilícita en el territorio de
ese Estado miembro o para prevenir determinados delitos contra la seguridad de las fronteras o contra la gestión de
las fronteras o que se cometan en relación con el cruce de la frontera, sin que se hayan restablecido temporalmente
los controles de las fronteras? Por otro lado, ¿debe interpretarse el Derecho de la Unión en el sentido de que se
opone a una normativa o praxis nacionales que permiten a un tribunal penal de ese Estado miembro hacer valer en
contra del acusado una prueba pese a que esta hubiera sido obtenida mediante una medida administrativa que
infringe determinadas normas de la Unión Europea? Probablemente el TJUE también decida en este asunto que
corresponde al órgano jurisdiccional nacional determinar si las normas de la Unión mencionadas anteriormente se
cumplen en el sistema jurídico nacional.
42 Comisión Europea, Informe semestral sobre el funcionamiento del espacio Schengen 1 de noviembre 2011 - 30 de
abril 2012, COM(2012) 230 final, Bruselas, 16.5.2012.
43 Comisión Europea, Recomendación.
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todo el territorio y «en las principales rutas de transporte, incluidas las zonas fronterizas» y
«utilizar las modernas tecnologías para el seguimiento de los vehículos y los flujos de tráfico»,
que en cualquier caso deben aplicarse «sin perjuicio de las normas aplicables en materia de
vigilancia por cámara, incluidas las garantías de protección de datos» (considerando 8).
La Recomendación de 2017 hace especialmente hincapié en «las prerrogativas de los Estados
miembros en cuanto al mantenimiento del orden público y la salvaguardia de la seguridad
interior» (considerando 4), lo que en el marco del sistema de gobernanza de Schengen
constituye una afirmación bastante delicada. En efecto, insistir en las prerrogativas de los
Estados miembros en materia de seguridad interior podría interpretarse como que la Comisión
Europea permite una puerta trasera para revertir la europeización y «lisboización» en cuanto
a la política fronteriza común de la Unión y el marco de Schengen.
Por otro lado, se acoge con satisfacción que la Recomendación señale que las medidas no
deberían dar lugar a «obstáculos a la libre circulación de personas y mercancías que no serían
necesarios ni proporcionados ni estarían justificados por las amenazas para el orden
público o la seguridad interior y que respeta plenamente los derechos fundamentales
y, en particular, el principio de no discriminación» (considerando 14). La
Recomendación también hace hincapié en la necesidad de tener en cuenta los puntos de vista,
preocupaciones e intereses de los Estados miembros vecinos al efectuar estos controles
policiales, especialmente eliminando las barreras jurídicas u operativas «a la plena utilización
de todos los instrumentos de cooperación policial operativa transfronteriza».
No obstante, añade afirmaciones dudosas y bastante problemáticas, como en el
considerando 19: «Como ha demostrado la reciente crisis migratoria, los movimientos
secundarios incontrolados de migrantes irregulares pueden representar una amenaza grave
para el orden público o la seguridad interior». O en el considerando 6: «Dichos controles
pueden resultar más eficaces que los controles en las fronteras interiores, sobre todo porque
son más flexibles que los controles fronterizos estáticos en pasos fronterizos específicos y
pueden adaptarse más fácilmente a la evolución de los riesgos». De un modo similar,
precisamente esta flexibilidad en el uso de controles de identidad efectuados por la
policía puede desdibujar la línea entre qué es y qué no es equivalente a un control
fronterizo, o qué constituye una vigilancia policial desproporcionada dentro del
espacio común Schengen.
Además, la Recomendación de la Comisión hace uso de un lenguaje que, en ciertos
fragmentos, confunde las nociones de «orden público o seguridad interior» con
asilo. Esto es especialmente visible al vincular amenazas como «terrorismo» y «movimientos
secundarios de personas que hayan cruzado irregularmente las fronteras exteriores», que
pueden incluir a solicitantes de asilo. Cada uno de estos fenómenos requiere una evaluación
independiente o diferenciada de su naturaleza, escala y respuestas políticas. Lo que la
Recomendación no dice explícitamente es que el test de proporcionalidad de estas
medidas policiales nacionales queda en manos de la Comisión Europea y ha sido
«europeizado» en el ámbito del marco de gobernanza de Schengen.
El cumplimiento diario de los puntos de referencia del TJUE requiere, además, una
evaluación periódica de la forma en la que estos controles policiales internos o
cualquier actividad policial conjunta transfronteriza [patrullas y operaciones conjuntas
o equipos conjuntos de investigación (ECI)] entre dos o más Estados miembros se llevan a
cabo realmente en la práctica conforme al Código de fronteras Schengen y la Carta de los
Derechos Fundamentales de la Unión Europea. El concepto de «orden público y seguridad
interior», cuando se utiliza en la aplicación del Derecho de la Unión o en actividades policiales
directa o indirectamente relevantes desde el punto de vista del Derecho de la Unión, debe
interpretarse a la luz de los Tratados de la Unión, las normas del Código de fronteras Schengen
y la Carta de los Derechos Fundamentales de la Unión Europea.
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Existe una laguna de conocimiento considerable en relación con los usos cuantitativos y
efectos cualitativos de los controles policiales internos en los Estados miembros de la Unión.
Esta laguna hace que una evaluación de su proporcionalidad y legalidad sea inviable en la
práctica. Esto requiere unas estadísticas o una visión de conjunto exhaustiva y
sistemática sobre el uso de estos controles policiales internos en todos los Estados
miembros. ¿Cuántos controles se han realizado y qué nos dice esto sobre la proporcionalidad
de estas acciones policiales con el fin de evitar que la policía se convierta, de facto, en una
guardia de fronteras difusas? ¿Cuáles son los criterios exactos según los cuales se seleccionan
a las personas sometidas a controles?
El Gobierno alemán ha ofrecido estadísticas útiles sobre el uso de los controles basados en la
Ley sobre la Policía Federal (BPolG), en respuesta a las preguntas parlamentarias sobre los
controles policiales internos: en 2015, se efectuaron alrededor de 2 millones de controles
sobre la base del artículo 23, apartado 1, punto 3, de la BPolG (controles de identidad en una
zona de 30 km), y 1,5 millones en 2016.44 Un método para recopilar esta información podría
ser el registro sistemático de los usos del Sistema de Información de Schengen (SIS II) por
parte de los agentes nacionales. Los datos registrados podrían utilizarse como un indicador
que muestre a qué personas se realizan controles y con qué frecuencia. Así, estos
datos podrían utilizarse para determinar si los controles de identidad efectuados
por la policía equivalen, de facto, a controles fronterizos.
44 Respuestas del Gobierno alemán a preguntas parlamentarias: véase BT 18/11058, 1.2.2017, p. 6 y ss.
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4. VALLAS EN LAS FRONTERAS INTERIORES Y EXTERIORES
DEL ESPACIO SCHENGEN
Antes de mediados de 2015 y del estallido de la llamada crisis humanitaria de refugiados en
Europa, solo España (completada en 2005 y ampliada en 2009), Grecia (completada en 2012)
y Bulgaria (en respuesta a Grecia, completada en 2014) recurrieron a la construcción de vallas
en sus fronteras exteriores, con el fin de evitar que migrantes y refugiados accedan a sus
territorios. Los acontecimientos recientes indican que las zonas de excepción y los «no
lugares» se han convertido en la nueva norma.45
En contra de lo dispuesto en el artículo 14 del Código de fronteras Schengen, que dispone
que «solo podrá denegarse la entrada mediante una resolución motivada en la que se indiquen
los motivos exactos de dicha denegación», un número cada vez mayor de Estados miembros
ha acometido gradualmente la construcción de vallas o muros fronterizos con el fin de impedir
indiscriminadamente que migrantes y solicitantes de asilo accedan a su territorio nacional.
Sin normas explícitas a nivel de la Unión sobre la construcción de vallas en las fronteras
exteriores del espacio Schengen, estos países han erigido barreras entre la Unión y terceros
países (Marruecos, Rusia), países en fase de preadhesión (Antigua República Yugoslava de
Macedonia, Serbia, Turquía) y un país candidato al espacio Schengen (Croacia). También se
han construido vallas dentro del espacio Schengen: la valla entre Austria y Eslovenia (véase
la figura 3 a continuación, en la que las vallas se han destacado en rojo). Mientras tanto, las
prácticas españolas en Melilla han sido examinadas detalladamente por el Tribunal Europeo
de Derechos Humanos en Estrasburgo. Este asunto establece un precedente importante en el
contexto de las vallas y muros fronterizos en la Unión.
4.1. Últimos acontecimientos: Europa erige vallas
Desde el estallido de la crisis de refugiados se ha producido un notable «efecto dominó» en
cuanto a la construcción y el desarrollo de vallas y muros fronterizos en la Unión. Las
decisiones adoptadas por determinados países Schengen de construir vallas y restablecer
controles en las fronteras interiores han dado pie a acciones similares en países vecinos.46 El
anexo 2 ilustra este efecto dominó.
En abril de 2016, se calculaba lo siguiente:
Los países europeos han construido o comenzado a construir 1 200 km de vallas
contra los inmigrantes con un coste de al menos 500 millones de euros [...]. Esa
distancia equivale a casi el 40 % de la longitud de la frontera entre los Estados Unidos
y México (el subrayado es nuestro)47.
Desde entonces, tanto la longitud de las vallas fronterizas como los costes derivados de su
construcción han aumentado. El primer ministro húngaro Viktor Orbán afirmó que, en
septiembre de 2017, solo Hungría se había gastado 800 millones de euros en la construcción
de vallas fronterizas y pidió que la Unión pagara la mitad de este importe «por solidaridad».48
Esta solicitud fue rechazada rápidamente por la Comisión Europea, que respondió que el
45 Gammeltoft-Hansen, T., y Vedsted-Hansen, J. (ed.) (2016), Human Rights and the Dark Side of Globalisation:
Transnational law enforcement and migration control, Routledge, Abingdon.
46 Rheindorf  M., y Wodak, R.: «Borders, Fences, and Limits—Protecting Austria From Refugees: Metadiscursive
Negotiation of Meaning in the Current Refugee Crisis», Journal of Immigrant & Refugee Studies, vol. 0, n.º 0, 2017
(disponible en http://www.tandfonline.com/doi/full/10.1080/15562948.2017.1302032).
47 Baczynska, G., y Ledwith, S. (2016), «How Europe built fences to keep people out», REUTERS, 4 de abril 2016
(disponible en https://www.reuters.com/article/us-europe-migrants-fences-insight/how-europe-built-fences-to-
keep-people-out-idUSKCN0X10U7).
48 Nielsen, N. (2017), «Hungary demands EU payments for border wall», EU Observer, Bruselas, 1 de septiembre de
2017 (disponible en https://euobserver.com/migration/138849).
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dinero de la Unión no se destina a la construcción de vallas o barreras en las fronteras
exteriores. 49
Figura 3. Mapa de las nuevas vallas fronterizas en el espacio Schengen*
Fuente: ACNUR: «Border fences and internal border controls in Europe», marzo de 2017 (disponible en
https://data2.unhcr.org/fr/documents/download/55249).
* La valla de Lituania transcurre a lo largo de la frontera con Kaliningrado (Federación de Rusia), no con Bielorrusia.
Entre las cuestiones más difíciles inherentes a las vallas y muros fronterizos se incluye el
papel y la responsabilidad de las agencias de la Unión, como Frontex/GEFC, que ha
desplegado agentes para ayudar a los Estados miembros en la realización de controles
fronterizos y en la vigilancia de la frontera entre Hungría y Serbia. Además, aunque
actualmente la Unión no financia directamente a los Estados miembros las construcciones
metálicas y las alambradas de cuchillas, la financiación de la Unión sí puede utilizarse para
equipar tales vallas con sistemas de vigilancia, cámaras y otros equipos. Esta financiación se
asigna a proyectos de investigación y presupuestos de seguridad desde el Fondo Europeo
para las Fronteras Exteriores y el Fondo de Seguridad Interior.
49 Nielsen, N. (2017), «Hungary demands EU payments for border wall», EU Observer, Bruselas, 1 de septiembre de
2017 (disponible en https://euobserver.com/migration/138849).
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Un informe reciente del Transnational Institute (TNI) señala que «de 2007 a 2010, los fondos
de la UE contribuyeron a desplegar 545 sistemas de vigilancia fronteriza que abarcan 8 279
kilómetros de las fronteras exteriores de la UE y 22 347 elementos de equipos de vigilancia
fronteriza».50 El mismo informe destaca que se están desarrollando varios proyectos de
militarización de las fronteras de la Unión mediante el uso de drones y otros sistemas
parcialmente automatizados.51 Sin embargo, ¿las vallas y muros fronterizos deben
beneficiarse de tal apoyo financiero adicional de la Unión?
Hungría frente a sus vecinos
Como respuesta a la crisis humanitaria de refugiados en Europa, Hungría fue de los primeros
en avanzar hacia la construcción de una valla con alambrada de cuchillas para evitar que los
solicitantes de asilo y migrantes accedan a su territorio. El Gobierno húngaro también ha
formado y contratado a 3 000 «cazadores de fronteras», cuyo objetivo es proteger la valla
arrestando u obligando a retornar a las personas que cruzan la frontera52.
Además, el 4 de septiembre de 2015, el Parlamento húngaro adoptó la Ley CXL de 2015 sobre
«La modificación de determinadas leyes relativas a la gestión de la migración masiva» («Ley
de modificación»), que entró en vigor el 15 de septiembre de 2015.53 Estas enmiendas fueron
integradas en el Código Penal húngaro, tipificando como infracciones penales acciones tales
como: cruzar la frontera «de forma ilegal», condenable a penas de hasta tres años de prisión
(Sección 352/A de la Ley C/2012 sobre el Código Penal); destruir la frontera, con penas de
hasta cinco años de prisión (Sección 352/B de la Ley C/2012 sobre el Código Penal); u
obstaculizar la construcción de la frontera, con penas de hasta un año de prisión (Sección
352/C de la Ley C/2012 sobre el Código Penal).
Además, se adoptaron nuevas enmiendas en julio de 2016. Con estas enmiendas se ha
introducido un «régimen operativo fronterizo» que permite a los agentes de fronteras acelerar
los procedimientos de control de fronteras y retorno.54 Ya en octubre de 2016, el Foro
Consultivo de Frontex, formado por agentes de la sociedad civil y organizaciones
internacionales entre las que se incluyen agencias de las Naciones Unidas tales como el Alto
Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados (ACNUR) y la Organización
Internacional para las Migraciones (OIM), planteó cuestiones graves ante el Agente de
Derechos Fundamentales, Frontex y el Consejo de Administración, sobre la situación en la
frontera amurallada entre Hungría y Serbia:
50 Jones, C. (2017), Las fuerzas del mercado: El auge del complejo industrial de la seguridad de la UE, Informe del
TNI, 25 de agosto de 2017 (disponible en https://www.tni.org/es/publicacion/las-fuerzas-del-mercado-el-auge-del-
complejo-industrial-de-la-seguridad-de-la-ue).
51 El informe del TNI señala lo siguiente: «Un gran número de proyectos —entre los que en estos momentos se
cuentan SafeShore (5,1 millones de euros), RANGER (8 millones de euros) y ALFA (4,6 millones de euros)— tienen
por objetivo ampliar la vigilancia de las fronteras, sobre todo mediante el uso de drones. Con un proyecto anterior,
TALOS (13 millones de euros [...]) incluso intentó desarrollar un robot automatizado para el control fronterizo».
52 Thorpe, N. (2016), «Migrant crisis: Hungary police recruit 'border-hunters'», BBC News, Budapest, 2 de septiembre
de 2016 (disponible en http://www.bbc.com/news/world-europe-37259857).
53 BÍRÓSÁG (2015), «Communication: “On the amendment of certain Acts related to the management of mass
migration”», 22 de septiembre de 2015 (disponible en http://birosag.hu/en/media/aktualis/communication-
amendment-certain-acts-related-management-mass-migration).
54 Sección modificada 71/A (1) de la Ley LXXX de 2007 sobre el asilo y la nueva Sección 5 (1a) de la Ley LXXXIX de
2007 sobre las fronteras nacionales. Descripción encontrada en: Comité Húngaro de Helsinki (2016), «Hungary:
Recent legal amendments further destroy access to protection, April-June 2016», nota informativa breve del Comité
Húngaro de Helsinki, 15 de junio de 2016 (disponible en https://www.helsinki.hu/wp-content/uploads/HHC-Hungary-
asylum-legal-amendments-Apr-June-2016.pdf).
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[...] el impacto de la nueva ley de julio de 2016 sobre las medidas de control de
fronteras que, entre otras cosas, obliga a los agentes a devolver a la valla con Serbia
a los migrantes arrestados en una zona de 8 km alrededor de la frontera. Las
nuevas medidas fronterizas restrictivas de julio de 2016 [...] han limitado e impedido
gravemente el acceso al asilo en Hungría y plantean serias dudas respecto a su
compatibilidad con el Derecho internacional y europeo (el subrayado es nuestro).55
El ACNUR también se mostró preocupado por el derecho de acceso al asilo. En un día
laborable, Hungría solo acepta a diez personas dentro de la llamada zona de tránsito. En
algunos períodos, el número de solicitantes de asilo a los que se permitió el acceso a la zona
de tránsito solo llegó a dos personas a la semana.56 La ampliación del concepto de «tráfico
ilícito de migrantes», así como el aumento de la criminalización de los migrantes y los
solicitantes de asilo, dificultó la labor de las organizaciones humanitarias y de la sociedad civil
de ofrecer asistencia o acceso a la justicia, limitando sus posibilidades de acceder a los
clientes. Las organizaciones internacionales de derechos humanos han reunido pruebas de
que los refugiados y migrantes son víctimas de violencia por parte de los agentes fronterizos
y de los llamados «cazadores de fronteras».57 El Comité Húngaro de Helsinki ya ha presentado
dos casos relativos a las prácticas fronterizas violentas y las expulsiones forzosas en la
frontera entre Hungría y Serbia.58
Ya en junio de 2015, el Gobierno húngaro aprobó la construcción de una valla fronteriza
con Serbia y la construcción se inició a mediados de julio de 2015.59 La valla fronteriza fue
terminada a mediados de septiembre de 2015. Se extiende a lo largo de 175 km y separa a
Hungría de Serbia, dejando pocos puntos de paso en los que las personas pueden solicitar
asilo. En febrero de 2016, Hungría anunció que estaba construyendo un segundo muro
fronterizo con Serbia junto a la valla actual, que sería incluso más «eficaz para contener a los
migrantes».60
El efecto inmediato de la construcción del primer muro entre Hungría y Serbia fue el desvío
de personas hacia Croacia.61 A mediados de septiembre de 2015, la propia Hungría comenzó
a construir una valla de 348 km en la frontera con Croacia, que es un país candidato al
espacio Schengen.62 A mediados de octubre de 2015, Hungría terminó la construcción de la
valla a lo largo de la frontera con Croacia.
55 Foro Consultivo de Frontex (2017), 4.º Informe anual de 2016 del Foro Consultivo de Frontex sobre Derechos
Fundamentales, pp. 38-39 (disponible en
http://frontex.europa.eu/assets/Partners/Consultative_Forum_files/Frontex_Consultative_Forum_annual_report_2
016.pdf).
56 Than, K. (2016), «Hungary's anti-migrant policies may violate international law: UNHCR», REUTERS, 12 de mayo
de 2016 (disponible en https://www.reuters.com/article/us-europe-migrants-hungary-un/hungarys-anti-migrant-
policies-may-violate-international-law-unhcr-idUSKCN0Y32H9).
57 Carrera, et al. (2018, por publicar), Policing Mobility Society, Hart publishing.
58 TEDH: Khurram c. Hungría, demanda n.º 12625/17; H.K. c. Hungría, demanda n.º 18531/17, presentadas el 21
de diciembre de 2017.
59 Kingsley, P. (2015), «Migrants on Hungary's border fence: “This wall, we will not accept it”», The Guardian, 22 de
junio de 2015 (disponible en https://www.theguardian.com/world/2015/jun/22/migrants-hungary-border-fence-
wall-serbia).
60 Dunai, M. (2017), «Hungary starts construction of second border fence», REUTERS, 27 de febrero de 2017
(disponible en https://www.reuters.com/article/us-europe-migrants-hungary-fence/hungary-starts-construction-of-
second-border-fence-idUSKBN16614A).
61Mullen, J., Watson, I., y Capelouto, S. (2015), «Migrant crisis: Croatia closes border crossings as thousands stream
in», CNN, 18 de septiembre de 2015 (disponible en http://edition.cnn.com/2015/09/17/world/europe-migrant-
crisis/).
62Mullen, J., Watson, I., y Capelouto, S. (2015), «Migrant crisis: Croatia closes border crossings as thousands stream
in», CNN, 18 de septiembre de 2015 (disponible en http://edition.cnn.com/2015/09/17/world/europe-migrant-
crisis/).
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El 24 de septiembre de 2015, Hungría comenzó a construir una valla con alambrada de
cuchillas en la zona situada alrededor del paso fronterizo de Tornyiszentmiklós-Pince. Esta
valla situada dentro del espacio Schengen fue construida sin informar a las autoridades
eslovenas.63 Fue retirada rápidamente dos días después tras negociaciones bilaterales.
En febrero de 2016, Hungría anunció su plan de construir otra valla más de 450 km en la
frontera con Rumanía, que es otro país candidato al espacio Schengen.64 Además, Hungría
amenazó con construir una valla a lo largo de las fronteras con Ucrania y Eslovaquia si lo
considerase necesario para protegerse frente a los refugiados y migrantes. Hasta la fecha,
parece que estos últimos planes no se han materializado.
Austria frente a Eslovenia
En noviembre de 2015, Austria comenzó a construir una valla en la frontera con Eslovenia.
Los responsables austriacos se refirieron a la misma como una «barrera técnica» hecha de
alambrada con cuchillas. Esto supuso un giro respecto a la posición anterior de Austria sobre
las vallas. 65 El canciller de Austria, Werner Faymann, había criticado las vallas fronterizas
construidas por Hungría y había declarado que «las “medidas técnicas” de Austria serían
diferentes» 66. En mayo de 2016, Austria amenazó con construir una valla en la frontera con
Italia, como reacción a la llegada de un elevado número de migrantes a raíz de las operaciones
de rescate, búsqueda y salvamento efectuadas por las autoridades italianas en la ruta del
Mediterráneo central. 67 Ello provocó un choque diplomático, puesto que Italia y Alemania se
opusieron al plan de Austria de construir una valla en el paso del Brennero.
Eslovenia frente a Croacia
El 11 de noviembre de 2015, solo una semana después de que se comenzase a construir la
valla austriaca, los eslovenos reaccionaron construyendo su propia valla con Croacia. El
primer ministro esloveno también declaró que «la valla ayudaría a controlar el flujo de
personas». Afirmó que su país «no dispondría de los recursos necesarios para dar refugio a
un gran número de migrantes durante el duro invierno si Austria cerraba su frontera, creando
un tapón».68
Antigua República Yugoslava de Macedonia frente a Grecia
Como parte de los esfuerzos para bloquear la ruta de los Balcanes Occidentales, la Antigua
República Yugoslava de Macedonia comenzó a construir una valla en la frontera con Grecia
en noviembre de 2015, terminada en marzo de 2016. Los diputados al Parlamento Europeo
plantearon activamente la cuestión de si la financiación procedente del Instrumento de Ayuda
Preadhesión de la Unión, que ascendía a 12 millones de euros, fue utilizada para este fin y si
63 Novinite (2015), «Hungary Starts Building Razor-Wire Fence along Border with Slovenia», 24 de septiembre de
2015 (disponible en http://www.novinite.com/articles/170976/Hungary+Starts+Building+Razor-Wire+ Fence
+along+Border+with+Slovenia).
64 Gutteridge, N. (2016), «The Great Wall of Europe: Hungary splits continent in two with huge fence to stop
migrants», Express.co.uk, 29 de febrero de 2016 (disponible en
https://www.express.co.uk/news/world/648269/Hungary-plan-fence-border-Romania-migrants-refugees-crisis-
Viktor-Orban-Schengen).
65 The Local (2015) Razor wire fence appears on Slovenian border, de 5 de noviembre de 2015. (disponible en https:/
/www. thelocal. at/20151105/razor-wire-erected-at-slovenian-border).
66 The Local (2015) Razor wire fence appears on Slovenian border, de 5 de noviembre de 2015. (disponible en https:/
/www. thelocal. at/20151105/razor-wire-erected-at-slovenian-border).
67 REUTERS (2016), «Italian police, demonstrators clash in protest against Austrian fence», 6 de mayo de 2016
(disponible en https://www.reuters.com/article/us-europe-migrants-border-brenner/italian-police-demonstrators-
clash-in-protest-against-austrian-fence-idUSKCN0XY07Y).
68 The Guardian (2015), «Slovenia starts building fence to control flow of refugees», 11 de noviembre de 2015
(disponible en https://www.theguardian.com/world/2015/nov/11/slovenia-fence-refugees-veliki-obrez).
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esto se ajustaba al «espíritu de preadhesión» y a los derechos fundamentales.69 La Comisión
Europea respondió vagamente que la financiación de la Unión no tiene el objetivo de construir
vallas y debería utilizarse con arreglo a los derechos fundamentales.70 No obstante, la
Comisión no se pronunció sobre el «espíritu de preadhesión», que podría estar incluido en el
«espíritu del Acuerdo de Schengen» y en el artículo 14 del Código de fronteras Schengen. Sin
embargo, al visitar la valla, el comisario Dimitris Avramopoulos admitió que «todos nuestros
valores están hoy en peligro». 71
Bulgaria frente a Turquía y Grecia
En agosto de 2016, Bulgaria terminó de construir una valla de 30 km de longitud y 3,5 m de
altitud a lo largo de sus fronteras con Grecia y con Turquía cerca de la localidad de Rezovo.
La valla fronteriza fue construida debido al aumento del temor a la llegada de migrantes y
refugiados:
cada día, entre 150 y 200 inmigrantes ilegales que intentan cruzar la frontera búlgara son
devueltos a Turquía.72
Debido a la imposibilidad de realizar una evaluación individual, no está claro si estas personas
realmente eran refugiados y requerían protección subsidiaria. El ACNUR pidió que se
investigara si las prácticas fronterizas búlgaras equivalían a «expulsiones forzosas ilegales».
La preocupación aumentó después de que se registrara un incidente violento en el que se
reclamó que los guardias fronterizos habían golpeado a un grupo de iraquíes de etnia yazidí,
provocando la muerte de dos de ellos.73 Según Human Rights Watch:
La Comisión Europea envió una carta a Bulgaria (el primer paso en la acción jurídica) en relación
con las acusaciones de que había incumplido las normas de la Unión al expulsar forzosamente a
los sirios hacia Turquía, pero desde entonces no se ha vuelto a pronunciar al respecto.74
Desde entonces, diferentes organizaciones de defensa de los derechos humanos han
recopilado más pruebas de que se sigue haciendo uso de la violencia y de las expulsiones
forzosas en la frontera búlgara.75 En marzo de 2016, las autoridades búlgaras también
amenazaron con construir una valla de 484 km de longitud a lo largo de la frontera con Grecia,
pero no se registraron pruebas reales de su construcción. Un año más tarde, en marzo de
2017, se anunció que «Bulgaria extendería la actual valla de 3,5 m de altitud y 30 km de
longitud en la frontera con Turquía para cubrir los 240 km de la frontera que separa a ambos
países [Bulgaria y Turquía]». Los responsables búlgaros76 declararon a los medios de
69 Véase:  Diputada al Parlamento Europeo Maria Spyraki (2015), Preguntas parlamentarias, E-014948-15, Pregunta
con solicitud de respuesta escrita a la Comisión (artículo 130 del Reglamento), 23 de noviembre de 2015; Diputada
al Parlamento Europeo Elissavet Vozemberg-Vrionidi (2015),
E-014948-15, Pregunta con solicitud de respuesta escrita a la Comisión (artículo 130 del Reglamento), 3 de diciembre
de 2015.
70 Comisión Europea (2016), Preguntas parlamentarias, Respuesta conjunta del Sr. Hahn en nombre de la Comisión,
Preguntas escritas: E-015388/15, E-014948/15, 18 de marzo de 2016 (disponible en http://www.europarl
.europa.eu/sides/getDoc .do?type=WQ&reference=E-2015-015388&language=EN).
71 Baczynska, G., y Ledwith, S. (2016), «How Europe built fences to keep people out», REUTERS, 4 de abril 2016
(disponible en https://www.reuters.com/article/us-europe-migrants-fences-insight/how-europe-built-fences-to-
keep-people-out-idUSKCN0X10U7).
72 Oliphant, V. (2016), «Bulgaria builds 30km fence on Turkish border to keep migrants out», Express.co.uk,
11 de agosto de 2016 (disponible en https://www.express.co.uk/news/world/698963/Bulgaria-migrant-crisis-30-
kilometre-fence-Greece-Turkey).
73 ACNUR (2015), «UNHCR calls for an investigation into the death of two Iraqis at the Bulgaria-Turkey border, raises
concerns over border practices», Ginebra, 31 de marzo de 2015 (disponible en
http://www.unhcr.org/551a70379.html).
74 Gall, L. (2015), «Dispatches: Stopping push backs at Bulgarian border», Human Rights Watch, 31 de marzo de
2015 (disponible en https://www.hrw.org/news/2015/03/31/dispatches-stopping-pushbacks-bulgarias-border).
75 Gall, L. (2015), «Dispatches: Stopping push backs at Bulgarian border», Human Rights Watch, 31 de marzo de
2015 (disponible en https://www.hrw.org/news/2015/03/31/dispatches-stopping-pushbacks-bulgarias-border).
76 Global Security (2017), «Border Fence with Turkey», 26 de marzo de 2017. (disponible en
https://www.globalsecurity. org/military/ world/europe/bg-border-fence.htm).
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comunicación que una de las justificaciones principales detrás de estos acontecimientos eran
las vallas construidas por los países vecinos:
Los responsables también destacaron su preocupación por que el cierre de la frontera entre
Grecia y la Antigua República Yugoslava de Macedonia podría obligar a los migrantes a acceder
a Europa occidental a través de Bulgaria.77
Esto es un síntoma del efecto dominó provocado por las acciones adoptadas individualmente
por diferentes Estados miembros en sus fronteras exteriores. No se aprendieron las lecciones
desprendidas del caso de las vallas entre 2012 y 2014 en este ámbito. Irónicamente, en aquel
momento fue Grecia la que inició la construcción de vallas, mientras que ahora parece que
quienes construyen vallas son los países no pertenecientes al espacio Schengen que rodean
a Grecia (amenazas de Bulgaria y de la Antigua República Yugoslava de Macedonia).
Lecciones no aprendidas: Grecia frente a Turquía (2012) y
Bulgaria frente a Turquía (2014)
En 2012, Grecia construyó una valla en la frontera con Turquía, a la luz de la crisis en Siria.
La valla se extendía 12 km, añadiendo una barrera al río Évros con el objetivo de evitar o
desviar los flujos migratorios. Como reacción, en 2013 Bulgaria también comenzó a construir
una valla en la frontera con Turquía. Esto fue admitido abiertamente por Gil Arias Fernández,
que en aquel momento era el director ejecutivo adjunto de Frontex. Afirmó que «el resultado
[de la construcción de una valla en Grecia] fue que el flujo se redirigió hacia la frontera
búlgara».78 La valla fue terminada en 2014. Su objetivo era demostrar que Bulgaria está
preparada para proteger sus fronteras exteriores y que, por lo tanto, tiene derecho a unirse
al espacio Schengen.79
Estados bálticos y Noruega frente a Rusia: vallas no
esperadas en el noreste de Europa
En enero de 2017, los tres Estados bálticos (Lituania, Letonia y Estonia) también comenzaron
a construir vallas, aunque su principal preocupación guardaba relación con las «amenazas a
la seguridad» procedentes de sus vecinos orientales, concretamente Rusia. Por ejemplo,
Lituania ha anunciado que construirá una valla de 130 km de longitud a lo largo de la frontera
con Kaliningrado (parte de la Federación de Rusia situada entre Polonia y Lituania). El ministro
de Asuntos Exteriores de Lituania afirmó que la Unión cubrirá parte del coste de esta valla,
construida en parte con ladrillos y en parte con alambrada de cuchillas.80 Aunque el motivo
oficial es «poner fin al tráfico ilícito (de personas y mercancías) organizado en el lado ruso»,
parece que puede estar más motivado por cuestiones geopolíticas y relativas a la seguridad.
81
Los letones y los estonios mencionaron ambas cuestiones relativas a la seguridad y también
la intención de bloquear a los migrantes y refugiados procedentes del este. En ambos casos,
parece que la Unión también contribuirá financieramente a la ejecución de estos planes. La
77 Oliphant, V. (2016), «Bulgaria builds 30km fence on Turkish border to keep migrants out», Express.co.uk,
11 de agosto de 2016 (disponible en https://www.express.co.uk/news/world/698963/Bulgaria-migrant-crisis-30-
kilometre-fence-Greece-Turkey).
78 Lyman, R. (2015), «Bulgaria Puts Up a New Wall, but This One Keeps People Out», The New York Times, 5 de abril
de 2015 (disponible en https://www.nytimes.com/2015/04/06/world/europe/bulgaria-puts-up-a-new-wall-but-this-
one-keeps-people-out.html#).
79 Lyman, R. (2015), «Bulgaria Puts Up a New Wall, but This One Keeps People Out», The New York Times, 5 de abril
de 2015 (disponible en https://www.nytimes.com/2015/04/06/world/europe/bulgaria-puts-up-a-new-wall-but-this-
one-keeps-people-out.html#).
Day, M. (2017), «Lithuania to build fence along its border with Russia to protect itself from “provocations”», The
Telegraph UK, Varsovia, 17 de enero de 2017 (disponible en http://www.telegraph. co.uk/news/
2017/01/17/lithuania-build-fence-along-border-russia-protect-provocations/).
Murray, D. (2017), «Lesser-known walls: How Trump's presidency is intensifying fear in the Baltics», CBC News, 29
de enero de 2017 (disponible en http://www.cbc.ca/news/world/baltics-nato-trump-walls-1.3956504).
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Unión proporcionará cerca de 100 millones de euros a los Estados bálticos para la construcción
de 200 km de «vallas progresivas» que incluirán grietas y brechas para que los animales se
desplacen libremente en su hábitat natural».82 Existen pruebas bien contrastadas, incluidas
las recopiladas por la Agencia de los Derechos Fundamentales de la Unión Europea (FRA),
sobre cómo las vallas fronterizas reducen las posibilidades de presentar solicitudes de asilo y
aumentan el riesgo de devolución.83 Por tanto, parece que a la opinión pública le preocupa
más el posible daño al hábitat de la fauna salvaje que al de los seres humanos.
La valla fronteriza menos conocida está situada entre Noruega y Rusia. En septiembre de
2016, las autoridades noruegas comenzaron a construir esta valla con el objetivo de prevenir
«el tráfico ilícito de migrantes y el cruce irregular de personas procedentes de Siria» a través
de Rusia. La barrera está situada en el paso fronterizo de Storskog. Está hecha de acero y
mide 200 m de longitud y 3,7 m de altitud. La valla incluye una puerta para el tráfico por carretera,
construida de tal forma que las personas no pueden cruzarla cuando está cerrada.84
4.2. Tribunal de Estrasburgo: normativa de derechos humanos y vallas
en las fronteras exteriores de la Unión
Las primeras vallas en las fronteras exteriores de la Unión fueron construidas por España. En
2017, por fin fueron examinadas detalladamente por el Tribunal Europeo de Derechos
Humanos (TEDH). El Tribunal de Estrasburgo se centró específicamente en evaluar la
repercusión de vallas sobre los derechos fundamentales de los posibles solicitantes de asilo.
La valla fue construida gradualmente en el período entre 2000 y 2005, con el objetivo de
evitar la llegada de solicitantes de asilo y migrantes a través de Ceuta y Melilla (véase la
figura 4 a continuación). La valla física se equipó con un sistema de vigilancia: radares,
cámaras de infrarrojos y cámaras de video que pueden detectar no solo a las personas que
cruzan, sino también a las embarcaciones a una distancia de entre 10 y 15 km. En 2005, todo
el estrecho de Gibraltar quedaba cubierto por el llamado «Sistema Integrado de Vigilancia
Exterior» (SIVE), que acarreó para España un coste de aproximadamente 150 millones de
euros.85
El efecto originado por la construcción de esta valla de múltiples capas equipada
tecnológicamente fue simplemente el desvío de los refugiados y migrantes hacia las islas
Canarias. Este desvío de las rutas migratorias dio lugar a la comúnmente referida como la
«crisis de los cayucos» en 2006. 86 Esta «crisis» provocó un cambio en la labor de gestión de
fronteras por parte de España y de la Unión, que se redirigió a abordar la situación en las
islas Canarias, mediante el establecimiento de una cooperación conjunta operativa con la
Agencia Frontex y el desarrollo de una cooperación bilateral con los países de tránsito y
destino.87
82 Murray, D. (2017), «Lesser-known walls: How Trump's presidency is intensifying fear in the Baltics», CBC News,
29 de enero de 2017 (disponible en http://www.cbc.ca/news/world/baltics-nato-trump-walls-1.3956504).
83 FRA (2016), «Guidance on how to reduce the risk of refoulement in external border management when working in
or together with third countries», informe, diciembre de 2016 (disponible en
http://fra.europa.eu/en/publication/2016/scope-principle-non-refoulement-contemporary-border-management-
evolving-areas-law).
84 Reuters (2016), «Norway Will Build a Fence at Its Arctic Border With Russia», The New York Times, 24 de agosto
de 2016 (disponible en https://www.nytimes.com/2016/08/25/world/europe/russia-norway-border-fence-
refugees.html).
85 Carling, J. (2007), «The Merits and Limitations of Spain's High-Tech Border Control», Migration Policy Institute, 7
de junio de 2007 (disponible en https://www.migrationpolicy.org/article/merits-and-limitations-spains-high-tech-
border-control).
86 Godenau, D., y López Sala, A. (2016), «Multi-layered migration deterrence and technology in Spanish maritime
border management», Journal of Borderlands Studies, vol. 31, n.º 2, pp. 151-169.
87 Carrera, S., et al. (2018, por publicar), «Does Offshoring Asylum and Migration Actually Work? A Comparative
Assessment of International Experiences and Their Effectiveness», CEPS, 2018.
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Figura 4. Mapa de las vallas fronterizas en Ceuta y
Melilla
Fuente: ACNUR: «Border fences and internal border controls in
Europe», marzo de 2017 (disponible en
https://data2.unhcr.org/fr/documents/download/55249).
En 2009, las vallas de Ceuta y Melilla se elevaron hasta los 6 metros con el fin de evitar que
fuesen trepadas.88 En esta fase la valla se volvió a equipar con cámaras de infrarrojos, botes
de gas lacrimógeno, sensores de ruido y movimiento y torres de control, además de una
tecnología para evitar el uso de escalas.89
Esta valla fronteriza ha sido duramente criticada por organizaciones nacionales e
internacionales de carácter humanitario, religioso y de defensa de los derechos humanos, no
solo como un despilfarro de dinero y recursos, sino también por sus profundas implicaciones
en materia de derechos humanos.90 Por ejemplo, en 2014 fallecieron catorce personas
intentando alcanzar la costa de Melilla a tan solo unos metros de la costa, mientras que los
agentes fronterizos les disparaban proyectiles de goma desde el otro lado de la valla.91
Además, España ha creado un «régimen operativo fronterizo» particular según el cual las
personas situadas entre las fronteras o trepando las vallas no se consideran en territorio
español. Se trata de lo que se conoce como «no lugares». 92 En 2015, España modificó su Ley
88 López Sala, A. (2015), «Exploring dissuasion as a (geo)political instrument in irregular migration control at the
Southern Spanish maritime border», Geopolitics, vol. 20, n.º 3, pp. 513-534.
89 BBC (2009), «World's barriers: Ceuta and Melilla», 5 de noviembre de 2009 (disponible en
http://news.bbc.co.uk/2/hi/africa/8342923.stm).
90 Carling, J. (2007), «The Merits and Limitations of Spain's High-Tech Border Control», Migration Policy Institute, 7
de junio de 2007 (disponible en https://www.migrationpolicy.org/article/merits-and-limitations-spains-high-tech-
border-control).
91 Amnistía Internacional (2015), Spain Morocco – a tragedy at the border, 6 de febrero de2015 (disponible en
https://www.amnesty. org/en/latest/campaigns/2015/02/spain-morocco-a-tragedy-at-the-border/
92 Gammeltoft-Hansen, T., y Vedsted-Hansen, J. (2016), op. cit.
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de protección de la seguridad ciudadana, con el fin de «legalizar» las devoluciones en caliente
en las fronteras y esta ley se llevó ante el Tribunal Constitucional.93
El asunto de la valla española fue llevado ante el Tribunal Europeo de Derechos Humanos en
Estrasburgo, que emitió su sentencia en el asunto N.D. y N.T. c. España en octubre de 2017.
El Tribunal de Estrasburgo concluyó que las prácticas españolas de «devoluciones en caliente»
vulneraban la prohibición de las expulsiones colectivas (artículo 4 del Protocolo n.º 4), y que
no se concedió un recurso efectivo a los individuos expulsados (artículo 13).94 El TEDH reiteró
los principios enunciados en la sentencia del asunto Khlaifia c. Italia, según los cuales, a
menos que se realice «un examen razonable y objetivo de cada caso individual», las acciones
del Estado se consideran como un retorno forzoso de un grupo de extranjeros, lo que
constituye una expulsión colectiva.95 El Tribunal, como reacción a las justificaciones del
Gobierno español, también recordó la sentencia del asunto Hirsi Jamaa c. Italia, en la que
afirmó que «las dificultades en la gestión de los flujos migratorios [...] no pueden justificar el
recurso, por parte de los Estados, a unas prácticas incompatibles con sus obligaciones
convencionales». El asunto aún será llevado ante la Gran Sala del TEDH, puesto que el
Gobierno español ha solicitado una remisión.96
Esta sentencia será importante para evaluar la legalidad de las prácticas llevadas a cabo
actualmente por una serie de Estados miembros de la Unión que han recurrido recientemente
a la construcción de vallas fronterizas y a la creación de regímenes fronterizos especiales que,
de facto e incluso de jure, impiden que las personas puedan acceder al asilo en la Unión con
arreglo al acervo de la Unión en materia de asilo. Por ejemplo, el Centro Europeo de Derechos
Humanos y Constitucionales (ECCHR, por sus siglas en inglés) ha adoptado medidas judiciales
por prácticas similares de expulsiones forzosas en Idomeni (en la frontera entre Grecia y la
Antigua República Yugoslava de Macedonia), así como por los llamados puntos críticos en
Grecia.97
En el asunto N.D. y N.T. c. España, el Tribunal Europeo de Derechos Humanos concluyó que
las prácticas de «frontera operacional» llevadas a cabo en España por las que se rechaza a
todos los refugiados y migrantes en las fronteras exteriores con Marruecos en Melilla van en
contra del derecho de los nacionales de terceros países a presentar solicitudes de asilo y, en
último término, constituyen expulsiones colectivas, que están prohibidas en virtud del
Convenio Europeo de Derechos Humanos. Por lo tanto, sería interesante que el Tribunal de
Justicia de la Unión Europea en Luxemburgo aclarase la compatibilidad o incompatibilidad de
tales prácticas con el derecho a solicitar asilo, según se consagra en la Carta de los Derechos
Fundamentales de la Unión Europea, así como en el Código de fronteras Schengen, puesto
que el principio de no devolución se menciona explícitamente en el artículo 4 del Código de
fronteras Schengen.
93 Gortázar Rotaeche, C., y Ferré Trad, N. (2017), «A cold shower for Spain-hot returns from Melilla to Morocco: N.D.
and N.T. v Spain ECtHR, 3 October 2017», European Migration Law Blog, 20 de octubre de 2017
(http://eumigrationlawblog.eu/a-cold-shower-for-spain-hot-returns-from-melilla-to-morocco-n-d-and-n-t-v-spain-
ecthr-3-october-2017/).
94 TEDH, N.D. y N.T. c. España, demandas n.º 8675/15 y 8697/15, 3 de octubre de 2017.
95 TEDH, Khlaifia c. Italia, demanda n.º 16483/12, 2016, apartado 237; y N.D. y N.T. c. España, apartado 98.
96 TEDH (2018), Decisiones de la Gran Sala - enero de 2018, Comunicado de prensa - Remisiones ante la Gran Sala,
30.1.2018 (disponible en https://hudoc.echr.coe.int/eng#{"itemid":["003-5990165-7667371"]}).
97 ECCHR (2017), «ECtHR judgment on case of N.D. and N.T. vs Spain
Expulsions conducted by Spain at the EU’s external borders violate the European Convention on Human Rights»,
(disponible en https://www.ecchr.eu/en/our_work/international-crimes-and-accountability/migration/melilla.html).
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5. ÚLTIMOS ACONTECIMIENTOS POLÍTICOS: LA NUEVA
PROPUESTA DE LA COMISIÓN DE RESTABLECIMIENTO
TEMPORAL DE LAS FRONTERAS INTERIORES
Las normas sobre el restablecimiento temporal de los controles en las fronteras interiores
están establecidas en el capítulo II del Código de fronteras Schengen (artículos 25 a 35). Los
períodos y plazos específicos otorgados a los Estados miembros de la Unión para
restablecer temporalmente los controles en las fronteras interiores, así como los
criterios y procedimientos de notificación aplicables a cada una de estas medidas,
son elementos esenciales del capítulo II del Código de fronteras Schengen. Con
arreglo al régimen actual, se aplica el marco temporal expuesto a continuación.
El artículo 25 del Código de fronteras Schengen establece el marco general, que estipula que
«cuando en el espacio sin controles en las fronteras interiores se presente una amenaza grave
para el orden público o la seguridad interior de un Estado miembro», podrán restablecerse
los controles fronterizos «como último recurso» durante un período limitado no superior a
30 días, o mientras se prevea que persiste la amenaza grave cuando su duración sobrepase
el plazo de 30 días. Si «la amenaza» persiste, el mismo artículo prevé que los controles
fronterizos en las fronteras interiores puedan prolongarse durante períodos renovables que
no sean superiores a 30 días, con una duración total que no podrá superar los seis meses. El
procedimiento para el restablecimiento de controles fronterizos en las fronteras interiores
queda establecido en el artículo 27 del Código de fronteras Schengen, que enumera los
criterios principales:
1) Notificación a los demás Estados miembros y a la Comisión Europea, y transmisión al
mismo tiempo al Consejo y al Parlamento Europeo, con al menos cuatro semanas de
antelación con respecto al restablecimiento previsto, o en un plazo más corto;
2) comunicación por parte del Estado miembro pertinente de la siguiente información:
 los motivos, incluidos todos los datos relevantes que precisen los
acontecimientos que representen una amenaza grave para el orden público o
la seguridad interior,
 el alcance, precisando las partes específicas de su territorio en las que se
aplicarán los controles,
 la denominación de los pasos fronterizos autorizados,
 la fecha y la duración la acción, y
 cuando proceda, las medidas que deban adoptar los demás Estados miembros.
El artículo 29 del Código de fronteras Schengen prevé actualmente un procedimiento
específico «en circunstancias excepcionales que pongan en riesgo el funcionamiento general
del espacio sin controles en las fronteras interiores». El artículo 29, apartado 1, del Código
de fronteras Schengen aclara que esas «circunstancias excepcionales» deberán ser
proporcionales a la amenaza al funcionamiento general del espacio Schengen «como
consecuencia de deficiencias graves persistentes en los controles de las fronteras exteriores»,
en la medida en que «dichas circunstancias representen una amenaza grave para el orden
público o para la seguridad interior». En tales circunstancias, esta disposición permite a los
Estados miembros prolongar los controles en las fronteras interiores «por un período que no
supere los seis meses [...] [y que] podrá prolongarse en tres ocasiones como máximo, por
nuevos períodos de hasta seis meses en caso de que persistan las circunstancias
excepcionales».
El 27 de septiembre de 2017, la Comisión Europea presentó una nueva propuesta de
Reglamento que modifica el Reglamento (UE) 2016/399 en lo que respecta a las
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normas aplicables al restablecimiento temporal de controles fronterizos en las
fronteras interiores.98 No está totalmente claro hasta qué punto era realmente
necesaria la revisión del Código de fronteras Schengen o cuál es su valor añadido a
la luz de las actuales normas Schengen. La propuesta modificaría considerablemente el Código
de fronteras Schengen, prolongando el actual marco temporal descrito anteriormente
y permitiendo a los Estados miembros restablecer los controles en las fronteras
interiores antes de alcanzar el umbral de aplicación de la «opción de emergencia» que se
prevé en el artículo 29 del Código de fronteras Schengen de la siguiente manera:
En primer lugar, la propuesta de revisión del artículo 25 del Código de fronteras Schengen
permitiría a cada Estado miembro restablecer y prolongar los controles en las fronteras
interiores durante un período de hasta un año (en lugar de un período que no supere los seis
meses con arreglo al actual Código de fronteras Schengen). Además, el nuevo apartado 4 del
artículo 25 establece que, en los casos excepcionales contemplados en la nueva versión del
artículo 27 bis del Código de fronteras Schengen, el período total de controles en las fronteras
interiores puede prolongarse «hasta una duración máxima de dos años». Cuando se den las
«circunstancias excepcionales» contempladas en el artículo 29 del Código de fronteras
Schengen, el período total se prolongaría un período adicional de dos años.
En segundo lugar, la propuesta de revisión del artículo 27 del Código de fronteras Schengen
incluye un criterio procedimental adicional a la lista de requisitos que debe facilitar el Estado
miembro que restablece los controles en las fronteras interiores. Se trata de una
«evaluación de riesgos» que evalúe «durante cuánto tiempo se espera que persista la
amenaza detectada y qué secciones de las fronteras interiores se ven afectadas»,
demostrando que constituye una medida de último recurso. En los casos en que ya se hayan
restablecido los controles fronterizos durante más de seis meses, la evaluación de riesgos
«deberá explicar también de qué forma el restablecimiento de estos controles ha contribuido
a poner remedio a la amenaza detectada». La propuesta de revisión del artículo 27 del Código
de fronteras Schengen hace hincapié en que la evaluación de riesgos también incluirá
información sobre la coordinación previa entre los Estados miembros pertinentes y que se
transmitirá a la Agencia Europea de la Guardia de Fronteras y Costas (Frontex).
La propuesta de revisión del artículo 27 del Código de fronteras Schengen también permitiría
a la Comisión solicitar información adicional al Estado miembro en cuestión, incluida la
información necesaria para evaluar si se trata de una medida de último recurso. Por tanto,
se presta especial atención a garantizar adecuadamente que se trate de una medida
de último recurso. La propuesta también incluye una obligación para la Comisión Europea
de emitir un dictamen tras la notificación si alberga dudas respecto de la necesidad o la
proporcionalidad de la medida. Además, la Comisión también emitirá un dictamen si los
controles ya han estado activos durante seis meses. La propuesta también incluye un
procedimiento de «consulta» más desarrollado y formalizado, que puede incluir
«reuniones conjuntas» entre el Estado miembro que reintroduce los controles fronterizos, los
Estados miembros afectados y la Comisión. La propuesta de la Comisión establece que «se
examinará la proporcionalidad de las medidas previstas, la amenaza detectada para el orden
público o la seguridad interior, así como las maneras de garantizar la cooperación mutua».
Además, el Estado que prevea restablecer los controles «deberá tener en cuenta en la mayor
medida posible los resultados de tal consulta al realizar los controles fronterizos».
Del análisis anterior queda claro que la evaluación de riesgos que deberá incluirse con arreglo
a la propuesta para el artículo 27 del Código de fronteras Schengen será redactada por el
98 Comisión Europea, Propuesta de Reglamento que modifica el Reglamento (UE) 2016/399 en lo que respecta a las
normas aplicables al restablecimiento temporal de controles fronterizos en las fronteras interiores, Bruselas,
COM(2017) 571 final, 27.9.2017.
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Estado que restablezca los controles en las fronteras interiores. No queda claro lo que conlleva
precisamente una «evaluación de riesgos», ni cuáles son los componentes principales que
conforman tal evaluación. Resulta problemático dejar el funcionamiento del espacio
Schengen en manos de una lógica basada en «riesgos percibidos», en lugar de
basarse en pruebas robustas y sólidas de la existencia real de cualquier amenaza o
desafío. Además, la evaluación debería haberse vinculado estrechamente al mecanismo de
evaluación de Schengen. Es evidente que no debería depender que de que el Estado miembro
en cuestión evalúe unilateralmente cuál es la situación o «riesgo» sobre el terreno que
justifique la proporcionalidad o necesidad de los controles en las fronteras interiores.
El artículo 4, apartado 1, del Reglamento (UE) n.º 1053/2013 establece que el mecanismo de
evaluación de Schengen abarca «todos los aspectos del acervo de Schengen, incluida [...]
la ausencia de controles fronterizos en las fronteras interiores». El artículo 4,
apartado 2, hace hincapié en que las «evaluaciones podrán consistir en cuestionarios y en
visitas in situ con o sin previo aviso. Las visitas in situ con previo aviso irán precedidas por
un cuestionario. En su caso, se podrá recurrir a la realización de visitas in situ y cuestionarios
por separado o combinados al evaluar Estados miembros concretos o ámbitos específicos».
El artículo 13 del mismo Reglamento establece que las visitas sin previo aviso a las
fronteras interiores se realizarán «sin notificárselas previamente al Estado o Estados
miembros afectados. La Comisión, en estrecha colaboración con los Estados miembros,
formulará orientaciones generales sobre las modalidades prácticas de estas visitas».
La evaluación del restablecimiento de controles en las fronteras interiores en virtud de las
normas del mecanismo de evaluación de Schengen debe desarrollarse en mayor medida y
ponerse en práctica además del ejercicio de evaluación de riesgos. Cuando un Estado que
prevea establecer o restablecer controles en las fronteras interiores emita una evaluación de
riesgos, esto debe vincularse a una activación formal del mecanismo de evaluación de
Schengen. Las orientaciones generales sobre las modalidades prácticas de estas visitas
también deberían modificarse y vincularse a la nueva fase del procedimiento previsto en el
artículo 27 bis del Código de fronteras Schengen. Además, cuando la «amenaza» guarde
relación con el argumento de los «movimientos secundarios», la Oficina Europea de Apoyo al
Asilo (EASO), y su transformación debatida actualmente en una Agencia de Asilo de la Unión,
debería actuar sobre el terreno para apoyar a los Estados miembros afectados en cuanto a la
optimización y solvencia de sus sistemas nacionales de asilo.
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6. UN NUEVO CONCEPTO DE GESTIÓN EUROPEA INTEGRADA
DE LAS FRONTERAS
El concepto de gestión europea integrada de las fronteras también ha formado parte de la
estrategia que ha elaborado la Unión «para compensar» la abolición de las fronteras interiores
dentro del espacio Schengen. Este concepto se basa en la presuposición de que una mayor
cooperación operativa y técnica en las fronteras exteriores de la Unión es necesaria tanto
para facilitar la legítima circulación de personas y mercancías como para la detectar, prevenir
y reducir la migración irregular y la delincuencia transfronteriza.99
Aunque originalmente se trataba de un objetivo político100, la integración de la gestión de
las fronteras a nivel europeo está ahora prevista explícitamente en el Derecho
primario de la Unión tras la entrada en vigor del Tratado de Lisboa en 2009. El
artículo 77, apartado 2, letra d), del TFUE incluye el establecimiento progresivo de un sistema
europeo integrado de gestión de las fronteras exteriores entre los objetivos que deberán
conseguir las políticas de la Unión sobre controles en las fronteras, asilo e inmigración. La
gestión integrada de las fronteras exteriores de la Unión ha sido un concepto
multidimensional que ha contribuido a muchos intereses.101
A nivel normativo, ha conllevado el desarrollo y la aplicación de normas comunes para la
realización de controles fronterizos, actividades de vigilancia y operaciones de retorno en las
fronteras exteriores de la Unión. Además de la adopción de medidas legislativas y políticas,
el modelo de gestión europea integrada de las fronteras ha contribuido al desarrollo de
«análisis de riesgos» a nivel de la Unión, así como al establecimiento de sistemas
supranacionales de vigilancia de fronteras (como Eurosur102) e intercambio de información
(como, por ejemplo, el Sistema de Información de Schengen de segunda generación103, el
Sistema de Información de Visados104, Eurodac105 y el recientemente creado Sistema de
Entradas y Salidas)106.
A nivel operativo, la creación de un sistema europeo integrado de gestión de las fronteras se
ha basado en el desarrollo de un marco de coordinación aplicable a todas las autoridades y
agencias pertinentes implicadas en el desempeño de funciones de seguridad fronteriza y
99 Wolff, S. (2010), «EU Integrated Border Management beyond Lisbon: Contrasting Policies and Practices»,
Clingendael European Studies Programme (CESP), p. 23-24.
100 Conclusiones de la Presidencia del Consejo Europeo, Laeken, 14-15.12.2001.
101 Conclusiones del Consejo sobre la gestión integrada de las fronteras, sesión n.º 2768 del Consejo de Justicia y
Asuntos de Interior, Bruselas, 4-5.12.2006.
102 Reglamento (UE) n.º 1052/2013 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 22 de octubre de 2013, por el que se
crea un Sistema Europeo de Vigilancia de Fronteras (Eurosur), DO L 295 de 6.11.2013.
103 Reglamento (CE) n.º 1986/2006 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 20 de diciembre de 2006, relativo al
acceso al Sistema de Información de Schengen de segunda generación (SIS II) por los servicios de los Estados
miembros competentes para la expedición de los certificados de matriculación de vehículos.
104 Reglamento (CE) n.º 767/2008 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 9 de julio de 2008, sobre el Sistema
de Información de Visados (VIS) y el intercambio de datos sobre visados de corta duración entre los Estados
miembros (Reglamento VIS).
105 Reglamento (UE) n.º 603/2013 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 26 de junio de 2013, relativo a la
creación del sistema «Eurodac» para la comparación de las impresiones dactilares para la aplicación efectiva del
Reglamento (UE) n.º 604/2013, por el que se establecen los criterios y mecanismos de determinación del Estado
miembro responsable del examen de una solicitud de protección internacional presentada en uno de los Estados
miembros por un nacional de un tercer país o un apátrida, y a las solicitudes de comparación con los datos de Eurodac
presentadas por los servicios de seguridad de los Estados miembros y Europol a efectos de aplicación de la ley, y por
el que se modifica el Reglamento (UE) n.º 1077/2011, por el que se crea una Agencia europea para la gestión
operativa de sistemas informáticos de gran magnitud en el espacio de libertad, seguridad y justicia.
106 Reglamento (UE) 2017/2226 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 30 de noviembre de 2017, por el que se
establece un Sistema de Entradas y Salidas (SES) para registrar los datos de entrada y salida y de denegación de
entrada relativos a nacionales de terceros países que crucen las fronteras exteriores de los Estados miembros, se
determinan las condiciones de acceso al SES con fines policiales y se modifican el Convenio de aplicación del Acuerdo
de Schengen y los Reglamentos (CE) n.° 767/2008 y (UE) n.° 1077/2011.
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gestión de la inmigración en el marco del sistema Schengen.107 En el marco del régimen de
gestión europea integrada de las fronteras, las autoridades nacionales no solo deben cooperar
entre sí, sino también con las agencias pertinentes a nivel de la Unión en el ámbito de la
justicia y los asuntos de interior (por ejemplo, Frontex, Europol, Eurojust y eu-LISA), así como
con las autoridades de terceros países. La participación activa de los países vecinos y la
adopción de «medidas en terceros países» representan un elemento central del llamado
«modelo de control de acceso de cuatro niveles», sobre el que se apoya el concepto de gestión
europea integrada de las fronteras.108
La aplicación y el desarrollo futuro del concepto de gestión europea integrada de
las fronteras recae en las «competencias o responsabilidades compartidas» entre
los agentes de la Unión y de los Estados miembros. Esto debe ir de la mano con las
normas del Tratado de Lisboa, la legislación secundaria de la Unión (relacionada con
Schengen, principalmente el Código de fronteras Schengen) y la Carta de los Derechos
Fundamentales de la Unión Europea. Aunque esta variedad de actores pertenece a estructuras
administrativas profundamente diferentes, y responden a mandatos institucionales
específicos, han sido incorporadas en el mismo marco multidimensional de seguridad
fronteriza a nivel de la Unión. Al mismo tiempo, y hasta hace poco, no se habían
proporcionado indicaciones normativas claras a nivel de la Unión en cuanto a la forma exacta
en la que las facultades ejecutivas, las competencias operativas y las responsabilidades
relacionadas debían ser aplicadas y compartidas en la práctica entre las agencias de la Unión
y las autoridades de los Estados miembros y de terceros países responsables de la aplicación
del concepto de gestión europea integrada de las fronteras.109 Ahora esto ha cambiado con la
creación de la Guardia Europea de Fronteras y Costas.
6.1. ¿Promulgar la gestión europea integrada de las
fronteras? La Guardia Europea de Fronteras y Costas
El primer intento legislativo de la Unión de promulgar la gestión europea integrada de las
fronteras llegó con la adopción del Reglamento (UE) 2016/1624, que renombró a la Agencia
Frontex como la Guardia Europea de Fronteras y Costas (GEFC).110 Este nuevo acto legislativo
de la Unión describe la gestión integrada de las fronteras de la Unión como un «componente
fundamental» de un espacio de libertad, seguridad y justicia, y concede a la GEFC un mandato
operativo reforzado que abarca todos los componentes principales del concepto de gestión
europea integrada de las fronteras.111
En primer lugar, el Reglamento sobre la GEFC ha ampliado las funciones operativas de Frontex
relacionadas con el control y la vigilancia de las fronteras. En el ámbito de la expulsión, se ha
otorgado a la Agencia la facultad de aplicar operaciones conjuntas de retorno.112 Se autoriza
a la GEFC a llevar a cabo estas funciones tanto dentro de la Unión como en cooperación con
países que no pertenecen a la Unión. Desde la adopción del Reglamento sobre la GEFC, la
Agencia puede, de hecho, realizar operaciones conjuntas en el territorio de, y en colaboración
107 Comisión Europea (2010), «Guidelines for Integrated Border Management in EC External Cooperation»
(Directrices sobre la gestión integrada de las fronteras en la cooperación exterior de la Comisión Europea), p. 27-33.
108 Según la definición incluida en las Conclusiones del Consejo de 2006, el llamado «modelo de acceso de cuatro
niveles» en la gestión integrada de las fronteras europeas abarca: la política común de visados, las medidas en
terceros países vecinos, las medidas de control de las fronteras en la propia frontera exterior y el análisis de riesgos,
así como las medidas tomadas dentro del espacio Schengen, incluido el retorno.
109 Ferraro, F., y De Capitani, E. (2016), «The new European Border and Coast Guard: yet another “half way” EU
reform?», ERA Forum Journal Academy of European Law, Springer Online, 8 de diciembre de 2016.
110 Reglamento (UE) 2016/1624 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 14 de septiembre de 2016, sobre la
Guardia Europea de Fronteras y Costas, por el que se modifica el Reglamento (UE) 2016/399 del Parlamento Europeo
y del Consejo y por el que se derogan el Reglamento (CE) n.º 863/2007 del Parlamento Europeo y del Consejo, el
Reglamento (CE) n.º 2007/2004 del Consejo y la Decisión 2005/267/CE del Consejo, DO L 251 de 16.9.2016.
111 Considerando 2 del Reglamento sobre la GEFC.
112 Artículo 8 del Reglamento sobre la GEFC.
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con, terceros países que sean vecinos de al menos uno de los Estados miembros de la
Unión.113 El despliegue de funcionarios de enlace de Frontex también es fundamental para la
estrategia de gestión europea integrada de las fronteras, puesto que tiene el objetivo de
reforzar la cooperación (incluso en materia de retorno) entre los Estados miembros y con los
terceros países «de origen o tránsito para la migración ilegal».114 Por último, la Agencia está
obligada a llevar a cabo «evaluaciones de la vulnerabilidad», sobre cuya base deben
identificarse las debilidades del sistema de protección de las fronteras de la Unión y adoptarse
las «medidas de mitigación».115
Además de consolidar y ampliar la participación sobre el terreno de Frontex en todos los
ámbitos que conforman el concepto de gestión europea integrada de las fronteras, el nuevo
Reglamento sobre la GEFC también ha otorgado a la Agencia la responsabilidad de diseñar la
estrategia operativa y de gestionar la infraestructura técnica necesaria para su aplicación. De
hecho, bajo el marco normativo actual, el Consejo de Administración de la GEFC116, que actúa
según la propuesta del director ejecutivo de la Agencia, deberá elaborar la planificación
estratégica de la aplicación de la gestión europea integrada de las fronteras y «tendrá en
cuenta, cuando proceda, la situación específica de los Estados miembros, en particular su
ubicación geográfica».117
En esencia, con la introducción del Reglamento sobre la GEFC, Frontex se convertido en la
responsable de unir los diferentes elementos o dimensiones de la gestión europea integrada
de las fronteras y del sistema de retorno. De hecho, la participación de Frontex en el
establecimiento de la gestión europea integrada de las fronteras es tanto transfronteriza como
intersectorial. Conlleva la ejecución, coordinación, apoyo y supervisión de las operaciones de
control y vigilancia de las fronteras y de las operaciones de retorno, pero también abarca la
aplicación de «mecanismos de solidaridad» ofrecidos por los instrumentos de financiación de
la Unión (como, por ejemplo, la «ventana del norte de África» del Fondo Fiduciario de la Unión
para África), así como el uso de tecnologías de vanguardia entre las que se incluyen sistemas
de información de gran escala.118 En el marco estratégico de la gestión europea integrada de
las fronteras, Frontex está obligada a desarrollar y conservar vínculos de cooperación más
estrechos con otras estructuras en el ámbito de la seguridad, entre las que se incluyen no
solo otras agencias JAI (como Europol y Eurojust), sino también operaciones militares como
EUBAM Libia119, EUNAVFOR MED120 (recientemente extendida) y otras iniciativas de la Unión
en materia de defensa y asuntos exteriores, según se confirma en el Programa de Trabajo de
la Agencia para el período 2018-2020121.
El papel otorgado a la GEFC en la aplicación eficaz de la gestión europea integrada de las
fronteras se ajusta al proceso general de «agencificación del espacio de libertad, seguridad y
justicia»,122 y en particular al «empoderamiento» gradual de las agencias JAI de la Unión
113 Artículo 54 del Reglamento sobre la GEFC.
114 Artículos 12 y 55 del Reglamento sobre la GEFC
115 Artículo 12, apartado 8, y artículo 19 del Reglamento sobre la GEFC.
116 El Consejo de Administración de la GEFC está formado por un representante de cada Estado miembro y dos
representantes de la Comisión. Artículo 63 del Reglamento sobre la GEFC.
117 Artículo 3 del Reglamento sobre la GEFC.
118 Artículo 4 del Reglamento sobre la GEFC.
119 Decisión 2013/233/PESC del Consejo, de 22 de mayo de 2013, sobre la Misión de la Unión Europea de asistencia
y gestión integrada de las fronteras en Libia (EUBAM Libia), DO L 138 de 24.5.2013.
120 Decisión (PESC) 2017/1385 del Consejo, de 25 de julio de 2017, por la que se modifica la
Decisión (PESC) 2015/778 relativa a una operación militar de la Unión Europea en el Mediterráneo central meridional
(operación EUNAVFOR MED SOPHIA), DO L 194 de 26.7.2017, p. 61.
121 Véase el Documento de Programación de Frontex 2018-2020, 19 de enero de 2017.
122 Curtin, D., «Delegation to EU-non-majoritarian agencies and emerging practices of public accountability», en
Gerardin, D., Muñoz, R., y Petit, N. (ed.): Regulation through agencies in the EU, Edward Elgar, Cheltenham (Reino
Unido), p. 87-111.
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como agentes estratégicos en el ámbito de la gestión de la migración.123 Formalmente, la
participación de Frontex en el diseño y aplicación del sistema de gestión europea integrada
de las fronteras responde al objetivo de superar «las discrepancias que siguen existiendo a
escala nacional».124 Por tanto, el aumento de las competencias, recursos humanos, dotación
financiera y medios técnicos de la Agencia se justifica como necesario y fundamental para «la
creación de un marco estratégico interoperable y unificado para la Gestión Europea Integrada
de las Fronteras».125
Al mismo tiempo, al colocar a Frontex en el núcleo de un sistema que funciona basándose en
«evaluaciones de amenazas», «intervenciones fronterizas rápidas», externalización y (en
cierta medida) militarización de los controles fronterizos y vigilancia policial basada en la
inteligencia,126 el concepto de gestión europea integrada de las fronteras asume un
sentido que prioriza claramente garantizar la seguridad de las fronteras sobre el
objetivo de garantizar un «funcionamiento adecuado del transporte
transfronterizo» y el acceso a la protección internacional. En este sentido, merece la
pena señalar que, en la disposición del Reglamento sobre la GEFC en la que se enumeran los
componentes de la gestión europea integrada de las fronteras, no se hace referencia a la
integración de la política aduanera, a pesar de que esta constituye un aspecto esencial de la
gestión de fronteras.127
Sin embargo, la integración real de estructuras (nacionales, regionales y supranacionales) de
seguridad fronteriza profundamente diferentes bajo la coordinación estratégica de Frontex
sigue siendo problemática. En primer lugar, varias deficiencias graves y enraizadas a nivel
doméstico afectan a la capacidad de la Agencia para «centralizar» o «integrar» eficazmente
las funciones de gestión de fronteras como se prevé en el concepto de gestión europea
integrada de las fronteras.
De hecho, en el marco del Reglamento sobre la GEFC, los Estados miembros siguen
siendo los «principales responsables» de gestionar sus fronteras exteriores. En la
práctica, esto quiere decir que cada Estado miembro puede seguir adoptando iniciativas
operativas nacionales (incluidas operaciones militares con fines de mantenimiento del orden)
y seguir cooperando con otros Estados miembros y con terceros países. La única restricción
es la «compatibilidad» de tales iniciativas con las acciones de Frontex. Del mismo modo, aún
está por ver la «integración» eficaz de las actividades de la GEFC con las autoridades
nacionales de guardia costera. Además, el «derecho de intervención» de la Agencia sigue
sujeto a una decisión del Consejo, que conserva la facultad de aprobar las medidas que debe
aplicar Frontex en los casos en los que se requiera una «acción urgente» en Estados miembros
de la Unión que se enfrenten a deficiencias profundas que podrían poner en peligro el
funcionamiento del espacio Schengen.128
Por lo tanto, aunque se confiere a Frontex una mayor capacidad humana y más recursos
financieros, el sistema de gestión europea integrada de las fronteras, según se define
bajo su mandato actual, no parece reemplazar al antiguo modelo
intergubernamental y desintegrado de control y vigilancia de fronteras.129 Sin
123 Scipioni, M. (2017), «De novo bodies and EU integration: What is the story behind EU agencies’ expansion?»,
Journal of Common Market Studies, pp. 1-17.
124 Comisión Europea, Propuesta de Reglamento del Parlamento Europeo y del Consejo sobre la Guardia Europea de
Fronteras y Costas y por el que se derogan el Reglamento (CE) n.º 2007/2004, el Reglamento (CE) n.º 863/2007 y
la Decisión 2005/267/CE, COM(2015) 671 final, Estrasburgo, 15.12.2015.
125 Comisión Europea, Tercer Informe de la Comisión al Parlamento Europeo, al Consejo Europeo y al Consejo sobre
la operatividad de la Guardia Europea de Fronteras y Costas, COM(2017) 219 final, Bruselas, 2.5.2017.
126 Campesi, G. (2014), «Frontex, the Euro-Mediterranean border and the paradoxes of humanitarian rhetoric»,
South-East European Journal of Political Science, vol. II, n.º 3, pp. 126-134.
127 Véase la nota 17.
128 Ibid., p. 46.
129 Carrera, S., Blockmans, S., Cassarino, J.P., Gros, D., y Guild, E. (2016), «The European Border and Coast Guard
Addressing migration and asylum challenges in the Mediterranean?», CEPS Task Force Report.
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embargo, resulta importante que el hecho de que el concepto de gestión europea
integrada de las fronteras se haya sometido a una «lisboización» y ya esté
consagrado en los Tratados de la Unión quiere decir que la forma en la que la GEFC
aplique los diferentes componentes de este sistema de gestión integrada de las
fronteras deberá tener en cuenta el acervo de la Unión en materia de fronteras y
asilo, así como la Carta de los Derechos Fundamentales de la Unión Europea.
6.2. Fragmentación de los regímenes de responsabilidad
Los actuales intentos por parte de la Unión de trasladar al nivel supranacional la gestión de
la migración y las fronteras en el marco de la gestión europea integrada de las fronteras
también desdibujan los regímenes de responsabilidad aplicables a las diferentes fuerzas o
cuerpos de seguridad (fronteriza o policial) nacionales y de la Unión y a los agentes de
seguridad que participan en el establecimiento del sistema de gestión europea integrada de
las fronteras a la luz de los Tratados y de las normas jurídicas de la Unión. En particular, el
Reglamento sobre la GEFC no ofrece normas claras sobre la asignación de
responsabilidad en la aplicación de la gestión europea integrada de las fronteras,
sobre todo en relación con las situaciones que implican a varios actores.
Surge inseguridad respecto al tipo de recursos judiciales y administrativos disponibles, ante
todo en los casos de abusos de los derechos fundamentales que podrían cometerse en el
marco de las operaciones conjuntas de Frontex. Los diferentes agentes que componen los
«equipos operativos» de Frontex son responsables de actuar conforme a las obligaciones
legales previstas en el Derecho primario y secundario, y están sujetos a los principios éticos
y de comportamiento establecidos en el Código de Conducta de Frontex.130 Sin embargo,
corresponde a las autoridades de los Estados miembros de origen desde los que se envían los
diferentes agentes ejercer un control sobre el personal que despliegan. Por ejemplo, en la
Operación Conjunta Red Europea de Patrullas (EPN) Hera de Frontex, los agentes nacionales
responsables de los medios marítimos y aéreos desplegados en el mar actuaban bajo el
«mando y control» de sus respectivos países de origen.131
El artículo 21, apartado 5, del Reglamento sobre la GEFC destaca explícitamente que
corresponde a los diferentes Estados miembros adoptar las «medidas adecuadas,
disciplinarias o de otro tipo», que deberán aplicarse, de acuerdo con su Derecho nacional, a
las violaciones de los derechos fundamentales o de las obligaciones de protección
internacional que cometan sus agentes fronterizos. El artículo 21, apartado 2, del Código de
Conducta de Frontex también especifica que corresponderá a la «autoridad pertinente del
Estado miembro ejercer sus competencias en relación con las medidas disciplinarias
necesarias y, cuando proceda, suspender o apartar a la persona en cuestión del contingente
correspondiente durante un período determinado».132 Por otro lado, el artículo 43 del
Reglamento sobre la GEFC establece que, en relación con cualquier infracción penal, los
miembros de los equipos de Frontex recibirán el mismo trato que los funcionarios del Estado
miembro que acoja la operación conjunta.
Los miembros del personal de Frontex también están sujetos a un régimen de
responsabilidad diferente del aplicable a los agentes de fronteras y costas
desplegados por las autoridades nacionales (de la Unión o de terceros países) que
participen en una operación conjunta concreta. De hecho, los agentes de Frontex solo
deben responder sobre sus acciones u omisiones ante su director ejecutivo, sobre la base de
130 El Código de Conducta es aplicable a todas las actividades operativas de Frontex, incluidas las que tengan lugar
fuera del territorio de la Unión, y a todas las personas que participen en las mismas (artículo 1).
131 Véase Frontex, Plan Operativo de la Operación Conjunta EPN Hera 2014, 2014/SBS/03.
132 El artículo 21, apartado 2, del Código de Conducta de Frontex destaca, además, que «solo si la participación
continuada de esta persona pone en peligro la actividad operativa de Frontex en cuestión, el director ejecutivo podrá
decidir suspender o apartar a dicha persona de tal actividad».
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la información que la Agencia recibe mediante sus agentes de coordinación133, el sistema de
notificación de incidentes graves134 o a la luz de las acusaciones presentadas ante la Agencia
mediante el mecanismo de denuncia establecido en el artículo 72 del Reglamento sobre la
GEFC. Por tanto, la facultad de activar medidas disciplinarias y posiblemente suspender o
poner fin a la operación conjunta en cuestión (en los casos en los que las violaciones de los
derechos fundamentales revistan gravedad y sea probable que persistan) se basa
exclusivamente en una evaluación interna realizada dentro de la propia Agencia.135
Así pues, el mecanismo de denuncia establecido en virtud del Reglamento sobre la
GEFC se ve afectado estructuralmente por una carencia de imparcialidad y
transparencia. De hecho, las denuncias contra los agentes de Frontex solo se gestionan
internamente dentro de la Agencia, dejando la decisión en manos del director ejecutivo de
Frontex. Por otro lado, las denuncias contra los agentes nacionales dependen de la existencia
de mecanismos nacionales de denuncia y las diferentes autoridades nacionales disponen de
un amplio margen de discreción en cuanto a cómo dar seguimiento a las denuncias recibidas
por el agente de derechos fundamentales de la Agencia mediante el mecanismo de denuncia
de Frontex. Esto evita que el mecanismo establecido en virtud del artículo 72 del Reglamento sobre la
GEFC reúna las condiciones necesarias para que la tutela judicial sea efectiva según se define en la Carta
de los Derechos Fundamentales de la Unión Europea.136
Además, el Reglamento sobre la GEFC no ofrece un sistema de supervisión
sistemática e independiente capaz de garantizar que se respeten las normas legales
y de comportamiento establecidas en el Derecho primario (la Carta de los Derechos
Fundamentales) y en el Derecho secundario (por ejemplo, el Código de fronteras
Schengen, la Directiva sobre retorno, etc.) de la Unión por parte de las diferentes autoridades
que participan en el control de las fronteras, en la vigilancia de las fronteras y en las
operaciones de retorno. La presencia de supervisores de retorno independientes no solo no
se garantiza plenamente en los diferentes Estados miembros de la Unión,137 sino que la
Agencia no está obligada a nombrar supervisores externos encargados de supervisar la
ejecución de los controles fronterizos y de las actividades de vigilancia efectuadas en
contextos lejanos e inseguros como las fronteras marítimas y terrestres dentro y fuera de los
territorios de los Estados. Esto genera dificultades considerables para documentar y
notificar eficazmente los abusos ante los organismos de denuncia existentes.
También dificulta la recogida de información y la generación de las pruebas necesarias sobre
la seguridad de las fronteras exteriores de la Unión, especialmente desde el punto de vista
de los derechos fundamentales de los nacionales de terceros países afectados por el ejercicio
de las facultades ejecutivas a menudo implicadas en la realización de controles fronterizos,
vigilancia fronteriza y operaciones de retorno.
En definitiva, se aplican diferentes regímenes de responsabilidad (y sistemas de
control relacionados) a las guardias de fronteras y costas que, en cada caso,
participan en una actividad operativa desarrollada en el marco de la gestión europea
integrada de las fronteras. Los diferentes tipos de procedimientos de denuncia y recurso
de los que disponen los individuos afectados por actividades de control de fronteras, vigilancia
de fronteras o retorno no solo dependen de la autoridad específica a la que esté afiliado el
agente que adoptó la acción o decisión que dio lugar a un abuso (por ejemplo, cuerpos de
policía nacional, guardias costeras, cuerpos militares o civiles, entre los que se incluyen
133 Artículo 22 del Reglamento sobre la GEFC.
134 Artículo 16, apartado 3, letra h), y artículo 25, apartado 4, del Reglamento sobre la GEFC.
135 Artículo 25, apartado 4, del Reglamento sobre la GEFC.
136 Carrera, S., y Stefan, M. (2018, por publicar), Complaint mechanisms for fundamental human rights violations in
the context of border management and joint expulsions operations, Documento para la Oficina del Representante
Especial del Consejo de Europa sobre los Derechos de los Migrantes.
137 Véase: Agencia de los Derechos Fundamentales de la Unión Europea (2016), «Forced return monitoring systems
– State of play in 28 EU Member States» (última actualización: 26.4.2016).
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médicos, empresas de seguridad privada, etc.), sino también del tipo de misión o del marco
de cooperación en el que se adoptó la acción o decisión que dio lugar a una vulneración de
un derecho fundamental (por ejemplo, operación conjunta de Frontex, misión PCSD,
cooperación internacional fuera del Derecho de la Unión, etc.). La participación en el marco
de la gestión europea integrada de las fronteras de actores militares (por ejemplo, las
armadas de los Estados miembros) y de autoridades de terceros países también plantea
cuestiones específicas en materia de responsabilidad.
6.3. Interconectar las acciones de vigilancia de las fronteras interiores
y exteriores
En el marco de la gestión integrada de las fronteras de la Unión, las dimensiones
interior y exterior de la vigilancia fronteriza de la Unión están cada vez más
interrelacionadas. Esta tendencia queda reflejada por la contribución cada vez más
destacada de los organismos de defensa en el desarrollo de la nueva estrategia de gestión
europea integrada de las fronteras, tanto en términos de intervenciones operativas directas
(funciones ejecutivas) como de apoyo prestado a terceros países en el ámbito de la gestión
de las fronteras (funciones de formación, orientación y supervisión).138
Un ejemplo de participación operativa de las armadas de los Estados miembros de la Unión
en la aplicación de la gestión europea integrada de las fronteras es la operación EUNAVFOR
MED SOPHIA de la Política Común de Seguridad y Defensa (PCSD). Originalmente, el
mandato principal de los organismos militares que participan en esta operación era la lucha
contra los traficantes. Sin embargo, el alcance de la misión se ha ampliado
recientemente y ahora incluye oficialmente funciones relativas a la gestión
integrada de las fronteras, en particular actividades de vigilancia, operaciones de
búsqueda y salvamento marítimo e intercambio de información con los cuerpos de
seguridad de los Estados miembros, así como con Frontex y Europol.139 El
solapamiento gradual de las actividades operativas de la GEFC y de la PCSD queda confirmado
en un informe reciente de la Comisión en el que se afirma que la captura de supuestos
traficantes y contrabandistas y la «neutralización» de más de 497 activos implicados en tales
actividades constituye un resultado obtenido mediante el despliegue conjunto de unidades
navales de tanto la operación conjunta Tritón de la GEFC como de la operación Sophia.140
Así pues, la participación de los cuerpos militares se percibe cada vez más como
complementaria a las actividades de la GEFC en el Mediterráneo meridional y está ofreciendo
nuevas posibilidades de interacción con otras iniciativas individuales y bilaterales de los
Estados miembros de la Unión (como Italia).141 Se ha convertido, en definitiva, en un
componente clave todo el «conjunto de herramientas de apoyo de la PCSD» al concepto de
gestión europea integrada de las fronteras. Al mismo tiempo, es importante señalar que las
autoridades que participan en las misiones de la PCSD, como la operación Sophia,
no están sujetas a las mismas normas, códigos de conducta y mecanismos de
supervisión (del Estado de Derecho) que son aplicables a las autoridades que
participan en la aplicación del Reglamento sobre la GEFC y del acervo primario y
secundario de la Unión en materia de asilo y fronteras. Esto implica que las víctimas de
138 Comisión Europea, Informe de la Comisión al Parlamento Europeo, al Consejo Europeo y al Consejo - Informe
sobre los progresos realizados en la Agenda Europea de Migración, COM(2017) 669 final, Bruselas, 15.11.2017.
139 Véase la Decisión (PESC) 2017/1385 del Consejo, de 25 de julio de 2017, por la que se modifica la Decisión (PESC)
2015/778 relativa a una operación militar de la Unión Europea en el Mediterráneo central meridional (operación
EUNAVFOR MED SOPHIA).
140 Comisión Europea, Informe de la Comisión al Parlamento Europeo, al Consejo Europeo y al Consejo,
COM(2017) 669 final, Bruselas, 15.11.2017.
Informe sobre los progresos realizados en la Agenda Europea de Migración.
141 Véase Bevilacqua, G. (2017), «Exploring the Ambiguity of Operation Sophia Between Military and Search and
Rescue Activities», en Andreone, G.: The Future of the Law of the Sea: Bridging Gaps Between National, Individual
and Common Interests, Springer Open.
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posibles violaciones de los derechos fundamentales por parte de las autoridades que
participan en la operación Sophia no pueden acogerse a los mismos recursos de los que
dispondrían contra abusos cometidos en el marco de una actividad operativa de la GEFC.142
Resulta problemático que se haya demandado cada vez más a la PCSD asumir funciones de
gestión de fronteras durante la última década, y que los principios de la gestión integrada de
las fronteras se hayan incorporado gradualmente a los procesos estratégicos y operativos
para la planificación y ejecución de misiones de la PCSD en el extranjero.143 Varias
operaciones de desarrollo de capacidades de la PCSD se han desarrollado especialmente para
instar a las autoridades de países vecinos inestables a cooperar con Frontex. De hecho, uno
de los componentes de la propia operación Sophia es la formación del personal de la guardia
costera de Libia desplegada en tripulaciones de embarcaciones de patrulla. Por tanto, el
funcionamiento de la PCSD está integrando otras iniciativas gestionadas por la Comisión y
aplicadas por los Estados miembros de la Unión, como el programa Seahorse, centrado en el
desarrollo de capacidades de la guardia costera libia y de las autoridades de otros países de
África del norte «para la labor a más largo plazo orientada a la creación de la red del
Mediterráneo “Seahorse”».144
Los documentos oficiales señalan expresamente que beneficia a los propios intereses de la
Unión ayudar a desarrollar las capacidades de terceros países para controlar su propio
territorio, gestionar los flujos de personas y mercancías y hacer frente a los retos para la
seguridad.145 No obstante, al promover la externalización de las funciones de la
guardia de fronteras y costas, el concepto de gestión europea integrada de las
fronteras respalda una estrategia de desvinculación gradual de la Unión y los
Estados miembros respecto a actividades delicadas en el ámbito de los derechos
humanos y el Estado de Derecho, como las operaciones de búsqueda y salvamento
en altamar. Esto también queda confirmado por el hecho de que, en comparación con la
anterior operación Tritón de la Red Europea de Patrullas (EPN), la nueva misión «Themis» de
Frontex opera aún más lejos de las aguas territoriales libias.146 Al otorgar una función
operativa más importante a las autoridades de terceros países, la Unión y los
Estados miembros parecen tratar de eludir la responsabilidad que se aplicaría por
los abusos sobre los solicitantes de asilo e inmigrantes que se cometan bajo su
jurisdicción, como establece la sentencia de referencia del Tribunal Europeo de
Derechos Humanos en el asunto Hirsi Jamaa c. Italia.147
La función exacta y las responsabilidades reales de las autoridades extranjeras que
actúan, de facto, como agentes bajo el marco estratégico de la gestión europea
integrada de las fronteras siguen sin quedar claras en gran medida. Esto también es
debido a que sus misiones suelen estar cubiertas por instrumentos jurídicos no vinculantes,
como las Decisiones del Consejo, declaraciones, acuerdos de trabajo, memorandos de
entendimiento y acuerdos técnicos que, al adoptarse fuera de los procedimientos legislativos
ordinarios de toma de decisiones de la Unión, eluden el control democrático y judicial que, en
un marco posterior al Tratado de Lisboa, debería aplicarse a las medidas y políticas de la
142 Carrera, S., y Stefan, M. (2018), op. cit.
143 Véase el Documento Conjunto de Trabajo, «Aplicación de la hoja de ruta Fortalecimiento de los vínculos entre los
agentes de la PCSD y el espacio de Libertad, Seguridad y Justicia - Informe de situación», Bruselas, 24 de septiembre
de 2012.
144 Comisión Europea, Informe sobre los progresos realizados en la Agenda Europea de Migración,
COM(2017) 669 final, Bruselas, 15.11.2017.
145 Comisión Europea, Comunicación de la Comisión al Parlamento Europeo, al Consejo Europeo, al Consejo y al
Banco Europeo de Inversiones sobre la creación de un nuevo Marco de Asociación con terceros países en el contexto
de la Agenda Europea de Migración, COM(2016) 385 final, Estrasburgo, 7.6.2016.
146 Frontex, «Frontex Launching New Operation in Central Med», 31.1.2018.
147 Tribunal Europeo de Derechos Humanos, Hirsi Jamaa y otros c. Italia, apartado 81. Véase también TEDH, N.D. y
N.T. c. España, demandas n.º 8675/15 y 8697/15, 3 de octubre de 2017, apartado 54.
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Unión en materia de migración y gestión de fronteras.148 Al mismo tiempo, las referencias
parciales en textos legislativos de la Unión como el Reglamento sobre la GEFC no pueden, por
sí solas, solucionar los problemas relacionados con la identificación de la autoridad
responsable de las violaciones de los derechos fundamentales, ni solventar la cuestión relativa
a la inseguridad en los regímenes de rendición de cuentas aplicables a los diferentes actores
implicados en la aplicación de la gestión europea integrada de las fronteras.
6.4. Interconectar diferentes bases de datos de gran escala para fines
de gestión y vigilancia de fronteras
El aumento gradual de la interconexión e «interoperabilidad» de las bases de datos
de gran escala existentes en la Unión representa un ejemplo más de cómo el
enfoque interinstitucional e intersectorial sobre el que se basa el concepto de
gestión europea integrada de las fronteras da lugar a una «difusión de los
límites»149 entre las diferentes políticas de la Unión, desde la inmigración a la justicia penal
y la cooperación policial, y desde la política exterior y de seguridad a la de defensa.
Alcanzar la «interoperabilidad total» de los sistemas de información de la Unión
(como SIS II, VIS, Eurodac y el recientemente creado SES) constituye un
componente clave del concepto de gestión europea integrada de las fronteras.
También forma parte de las prioridades que persigue la agenda de seguridad de la Unión.150
El intercambio de información basado en la interoperabilidad que promueve el concepto de
gestión europea integrada de las fronteras parte del supuesto de que, con el fin de llevar a
cabo sus funciones eficazmente, las guardias fronterizas, cuerpos de seguridad y agentes de
seguridad de los Estados miembros y agencias de la Unión tan diversas como Frontex y
Europol requieren «un acceso rápido y continuo a toda la información» recopilada en los
diferentes sistemas centrales.151 Como tal, este mecanismo no solo implica el aumento
gradual de la interconexión de sistemas de información creados para fines diversos, sino
también la disponibilidad total (es decir, máxima recogida e intercambio de información) para
las guardias fronterizas nacionales y europeas, autoridades policiales y servicios de
inteligencia de los datos personales almacenados en diferentes bases de datos,
independientemente de los fines principales para los que fueron creadas estas bases de datos.
A nivel de la Unión, actualmente se está debatiendo una serie de iniciativas jurídicas y políticas
con el objetivo de poner fin a la fragmentación de los sistemas de información existentes.
Principalmente, estas iniciativas están orientadas a mejorar la gestión y la seguridad de las
fronteras mediante la adopción de una serie de expedientes técnicos, que incluyen, por
ejemplo: una interfaz de búsqueda única, un servicio de correspondencia biométrica, una
base de datos común y el desarrollo de la interconectividad entre los sistemas informáticos
de la Unión existentes y propuestos, las bases de datos de Europol e Interpol (por ejemplo,
las bases de datos sobre documentos de viaje robados y perdidos y sobre documentos de
viaje asociados a notificaciones) y los sistemas informáticos nacionales.
Al promover la creación de «sistemas de vigilancia de fronteras modernos e integrados a
escala europea», entre los que se incluyen sistemas de información de gran escala, como
SES, SIS II, VIS, Eurodac, Interpol y Europol,152 el concepto de gestión europea
148 Carrera, S., Den Hertog, L., y Stefan, M. (2017), «It wasn’t me! The Luxembourg Court Orders on the EU-Turkey
Refugee Deal», CEPS Policy Insight, n.º 2017-15, abril de 2017.
149 Mitsilegas, V. (2017), «The EU Security Union as a Paradigm of Preventive Justice», en Carrera, S., y Mitsilegas,
V.: Constitutionalising the Security Union: Effectiveness, Rule of Law and Rights on Countering Terrorism and Crime,
CEPS Paperback Series, Bruselas, 2017, pp. 8-10.
150 Comisión Europea, Agenda Europea de Seguridad, COM(2015) 185 final, Estrasburgo, 28.4.2015.
151 Comisión Europea: Evaluación inicial de impacto sobre la interoperabilidad de los sistemas de información para la
migración y la seguridad, diciembre de 2017.
152 Presentación de la Comisión sobre «Gestión Europea Integrada de las Fronteras: 11 COMPONENTES
ESTRATÉGICOS», elaborada para la reunión del Grupo de Expertos sobre «Gestión de las Fronteras Exteriores»,
Bruselas, 19-20.6.2017.
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integrada de las fronteras se ha convertido en una pieza fundamental para un
modelo de control de fronteras y vigilancia de la movilidad que se extiende a todos
los viajeros, incluidos los ciudadanos de la Unión. El intercambio de diferentes tipos de
datos entre diversos actores en el marco del concepto de gestión europea integrada de las
fronteras y la estrategia de seguridad de la Unión está dando lugar a un régimen de vigilancia
generalizada de la circulación de personas entre las fronteras de la Unión. Esto se confirma,
por ejemplo, con la ampliación gradual del alcance del SIS más allá del ámbito de los
controles fronterizos y el posterior uso de este sistema a efectos de cooperación
policial y judicial en asuntos penales.153
Al mismo tiempo, la interoperabilidad de los sistemas de información plantea serias dudas,
sobre todo en lo relativo al acceso a bases de datos como SIS, VIS y Eurodac para fines
relacionados con la seguridad interior y la lucha contra el terrorismo.154 Estos sistemas de
información fueron diseñados principalmente como instrumentos para la gestión de las
fronteras y el control de la migración. No obstante, el uso por parte de las fuerzas o
cuerpos de seguridad de la información contenida en las mismas plantea retos
importantes en cuanto a los derechos fundamentales consagrados en la Carta de los
Derechos Fundamentales de la Unión, particularmente el derecho al respeto de la
vida privada, a la protección de datos y a la no discriminación.155 Asimismo, como
destaca la Agencia de los Derechos Fundamentales (FRA) en una publicación reciente sobre
la interoperabilidad de los sistemas de información de la Unión, los principios de minimización
de datos, limitación a una finalidad específica y limitación de almacenamiento «podrían estar
sujetos a nuevos retos en materia de derechos fundamentales» cuando los sistemas
informáticos se vuelven interoperables.156
Uno de los retos principales que se derivan de los esfuerzos actuales de la Unión por
interconectar gradualmente las bases de datos de gran escala existentes y propuestas es la
falta general de transparencia en relación con la distribución exacta de funciones,
derechos de acceso y condiciones para el intercambio de información entre las
diferentes autoridades responsables de gestionar el sistema (los llamados usuarios
finales).
De hecho, todos los actos legislativos por los que se crea cada base de datos confían en las
diferentes autoridades la responsabilidad de actuar como controladores e incluyen
disposiciones específicas por las que se regula el acceso a los datos, la finalidad del
procesamiento de los mismos, los períodos de almacenamiento y las modalidades
relacionadas con el intercambio de información con terceros países. Con este telón de fondo,
para el sujeto cuyos datos (incluso biométricos) son recopilados, almacenados,
intercambiados y utilizados mediante sistemas informáticos interoperables cada vez resulta
más difícil comprobar la legitimidad de estas actividades. Como consecuencia de ello, al
tiempo que la interoperabilidad aumenta el riesgo de errores, acceso ilegítimo o uso indebido
de la información personal,157 el derecho del individuo a una buena administración y a
la tutela judicial efectiva en caso de abuso queda comprometido por la falta de
claridad en la definición de las responsabilidades operativas y de supervisión bajo
la actual arquitectura de gestión de datos de la Unión. En un contexto de mayor
interoperabilidad, diferentes organismos son responsables de respetar las obligaciones en
materia de protección de datos en relación con los datos sobre la misma persona pero
153 Servicio de Estudios del Parlamento Europeo, Revision of the Schengen Information System for law enforcement,
informe de febrero de 2018.
154 Curtin, D. (2017), «Security of the interstice and interoperable data sharing: A first cut», en Carrera, S., y
Mitsilegas, V. (ed.): Constitutionalising the Security Union: Effectiveness, Rule of Law and Rights on Countering
Terrorism and Crime, CEPS, Bruselas, pp. 67-68.
155 Vavoula, N. (2017), Immigration and Privacy in the Law of the European Union: The Case of Databases, Tesis
Doctoral, Queen Mary University of London.
156 FRA (2017), Fundamental rights and the interoperability of EU information systems: borders and security.
157 Ibid., pp. 25-28.
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incluidos en diferentes sistemas informáticos. Esta mayor difusión de funciones y
responsabilidades no solo tiene repercusiones negativas sobre el derecho a la tutela judicial
efectiva del sujeto al que pertenecen los datos, sino que también es probable que debilite la
confianza entre las diferentes autoridades responsables de gestionar y procesar la
información.
La recopilación de información sobre los viajeros en las fronteras equivale, de facto y de jure,
a un control fronterizo. Las autoridades que llevan a cabo tales funciones están, por tanto,
sujetas a las normas y obligaciones en materia de derechos fundamentales que se derivan
del Derecho primario y secundario de la Unión. Esto quiere decir que las autoridades de los
Estados miembros que lleven a cabo funciones de control y vigilancia de las
fronteras mediante el uso de sistemas de información de gran escala están sujetos
a la obligación de respetar la disposición del Código de fronteras Schengen por la
que se establece que las medidas adoptadas en el contexto de estas actividades
velarán por el pleno respeto de la dignidad humana, serán proporcionadas a los
objetivos perseguidos y no discriminarán a las personas por motivos de sexo, origen
racial o étnico, religión o convicciones, discapacidad, edad u orientación sexual.158
6.5. La revisión del Paquete «Fronteras Inteligentes» de la Unión
El Paquete «Fronteras Inteligentes» también forma «parte del desarrollo continuo de la
estrategia de gestión integrada de las fronteras». Se trata de una iniciativa de la Unión dirigida a
completar los sistemas de información de gran escala existentes en la Unión para la recogida y gestión
de datos relacionados con las fronteras, la migración y el asilo.159
El objetivo principal del Paquete «Fronteras Inteligentes» es «poner fin a los vacíos
de información» que las tres bases de datos de gran escala ya desarrolladas por la
Unión (es decir, SIS, VIS y Eurodac) dejaron en ámbitos relacionados con la gestión
de las fronteras exteriores, la reducción del número de migrantes irregulares que
prolongan la duración de la estancia autorizada y la lucha contra el terrorismo y la
delincuencia grave.160
Las principales deficiencias que debe corregir la versión revisada del «Paquete» propuesto
por la Comisión en 2016 son:
 la insuficiente calidad y celeridad de los controles fronterizos que implican a nacionales
de terceros países;
 la imposibilidad, en el marco del sistema actual, de garantizar un control sistemático
y fiable de la estancia de los nacionales de terceros países en el espacio Schengen; y
 la dificultad para identificar a los nacionales de terceros países en el caso de que
destruyan su documentación oficial después de acceder al espacio Schengen.
En comparación con la propuesta original de 2013,161 la versión de 2016 del Paquete
«Fronteras Inteligentes» de la Unión presenta un ámbito de aplicación más amplio.
De hecho, no solo se limita a los objetivos relacionados con la gestión de las fronteras, como
la reducción del tiempo de espera en los controles fronterizos, la mejora de la calidad de los
controles de identidad y la recopilación de información más precisa relativa a las personas
que rebasan la duración de estancia autorizada. Ahora también se orienta hacia un objetivo
158 Véase el artículo 7 del Código de fronteras Schengen.
159 Comisión Europea, Revisión de las propuestas de Reglamento por las que se establece un Sistema de Fronteras
Inteligentes en la Unión, evaluación inicial de impacto, Bruselas, junio de 2015.
160 Declaración de la Comisión Europea, «Security Union: Commission welcomes adoption of Entry/Exit System for
stronger and smarter EU borders», Bruselas, 25.10.2017.
161 Comisión Europea, Propuesta de Reglamento del Parlamento Europeo y del Consejo por el que se establece un
Sistema de Entrada/Salida (EES) para registrar los datos de entrada y salida de los nacionales de terceros países
que cruzan las fronteras exteriores de los Estados miembros de la Unión Europea, COM(2013) 095 final.
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nuevo, concretamente el acceso y el uso por parte de los cuerpos de seguridad de la
información recopilada sobre los viajeros durante los controles fronterizos. Con el fin de
alcanzar estos objetivos, se han adoptado recientemente Reglamentos de la Unión por los
que se establece un Sistema de Entradas y Salidas (SES) y se modifica como corresponde el
Código de fronteras Schengen.162 En su versión actual, el Reglamento sobre el SES establece
un marco jurídico e infraestructuras técnicas que permiten:
 la recopilación automática de información y el registro sistemático del cruce de las
fronteras exteriores de todos los nacionales de terceros países (es decir, tanto los
sujetos a la obligación de visado como los exentos de la obligación de visado) que
visiten el espacio Schengen para una estancia de corta duración (límite de 90 días en
cualquier período de 180 días); y
 el control del tiempo de estancia del nacional de un tercer país dentro del espacio
Schengen. Al registrar las entradas y salidas de cada nacional de un tercer país, el SES
permite calcular la duración de su estancia. En el caso de que se detecte que se supera
la duración de estancia autorizada, el SES registraría una alerta.
Según el Reglamento sobre el SES, que también fusiona la propuesta de creación de un
Programa de Registro de Viajeros (PRV), la nueva base de datos centralizada de la Unión
deberá entrar en funcionamiento en 2020. La Agencia Europea para la Gestión Operativa de
Sistemas Informáticos de Gran Magnitud en el Espacio de Libertad, Seguridad y Justicia (eu-
LISA) es responsable de desarrollar el SES en cooperación con los Estados miembros.
El Consejo de la Unión Europea describió el SES como una herramienta importante para
«mejorar los controles en las fronteras exteriores y [...] reforzar la lucha contra el
terrorismo».163 No obstante, ha surgido una serie de dudas en cuanto al impacto
(desproporcionado) que el lanzamiento del SES probablemente tenga sobre los derechos
fundamentales de los nacionales de terceros países que queden bajo su ámbito de aplicación.
Varios organismos de la Unión, como el Comité de la Regiones (CDR),164 el Comité Económico
y Social Europeo (CESE)165, el Supervisor Europeo de Protección de Datos (SEPD)166 y la FRA,
han manifestado sus dudas en cuanto a la compatibilidad del SES con las normas vigentes de
la Unión en materia de privacidad y protección de datos. Las dudas giraban especialmente
en torno a las implicaciones en materia de derechos fundamentales que se derivan
de la creación de un sistema nuevo de la Unión en el que se almacenan grandes
cantidades de datos tanto personales como biométricos.
De hecho, con el fin de facilitar la identificación y el retorno de las personas que rebasan la
duración de estancia autorizada, el nuevo sistema permite «controles biométricos de
identidad» generalizados, que implican la recopilación de datos biométricos de
todos los nacionales de terceros países que viajen a la Unión. En primer lugar, el SES
prevé la posibilidad de recopilar las impresiones dactilares e imágenes faciales de los
nacionales de terceros países, permitiendo la creación de «un expediente» para cada viajero.
Posteriormente, el expediente será utilizado para volver a identificar al individuo cada vez
que cruce la frontera. Con arreglo al Reglamento sobre el SES, estos datos serán conservados
162 Reglamento (UE) 2017/2226 del Parlamento Europeo y del Consejo por el que se establece un Sistema de Entradas
y Salidas (SES) para registrar los datos de entrada y salida y de denegación de entrada relativos a nacionales de
terceros países que crucen las fronteras exteriores de los Estados miembros, se determinan las condiciones de acceso
al SES con fines policiales y se modifican el Convenio de aplicación del Acuerdo de Schengen y los Reglamentos
(CE) n.º 767/2008 y (UE) n.º 1077/2011.
163 Artículo 34, apartado 3, del Reglamento sobre el SES.
164 Dictamen del Comité de las Regiones — Paquete «Fronteras inteligentes», DO C 114 de 15.4.2014, p. 90-95.
165 Dictamen del Comité Económico y Social Europeo sobre la Comunicación de la Comisión al Parlamento Europeo,
al Consejo, al Comité Económico y Social Europeo y al Comité de las Regiones «Una Agenda Europea de Migración»
[COM(2015) 240 final], DO C 71 de 24.2.2016, p. 46-52.
166 Véase el Resumen ejecutivo del Dictamen del Supervisor Europeo de Protección de Datos sobre los Sistemas de
Gestión de Información Personal, 2016/C 463/10.
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en un sistema centralizado durante un período de hasta cinco años.167 La posibilidad de aplicar
el SES a todos los nacionales de terceros países también aumentará considerablemente el
sistema de información biométrica de la Unión, puesto que se aplica a todos y cada uno de
los nacionales de terceros países que crucen las fronteras exteriores de la Unión .
También se derivan otras cuestiones específicas del hecho de que el SES esté interconectado
con otras bases de datos de gran escala de la Unión, como el VIS. En el apartado anterior ya
se han considerado los riesgos relativos a la interoperabilidad de las bases de datos existentes
en la Unión. El Reglamento sobre el SES no consigue abordar cuestiones clave en este sentido,
incluidos los riesgos derivados de la posibilidad de otorgar acceso al sistema a diferentes
cuerpos de seguridad. De hecho, parece que los datos del SES no solo podrían ser compartidos
con autoridades en la Unión, sino también con terceros países, organizaciones
internacionales, así como entidades privadas que se ajusten a las amplias excepciones
previstas en el Reglamento.168 Al mismo tiempo, no queda claro cómo se garantizará el
respeto de las normas sobre privacidad y protección de datos por parte de los
usuarios finales, habida cuenta de la ausencia de indicaciones claras en cuanto a los
mecanismos de supervisión y denuncia disponibles para los sujetos a los que
pertenecen los datos en caso de que se produzcan abusos.
Asimismo, varias críticas apuntaron hacia la falta de transparencia en cuanto a la necesidad
real, el coste y la utilidad práctica del nuevo sistema. En particular, se ha manifestado
confusión respecto a la capacidad real del SES para garantizar procedimientos fronterizos
rápidos. En este sentido, el CDR señaló que la recopilación de datos biométricos aumentará
el tiempo de espera de los viajeros en el control de las fronteras, una observación también
compartida por la Comisión Europea en su evaluación de impacto. Por otro lado, un mayor
tiempo de espera aumenta el «riesgo de error», según indica expresamente el Grupo de
Trabajo del Artículo 29.169 Y lo que no es menos importante, existe inseguridad en relación
con la capacidad real del SES para alcanzar el propio objetivo del sistema de hacer frente a
la migración irregular. En este sentido, el supuesto «valor añadido» del SES es que permitirá
proporcionar información más precisa sobre los patrones de conducta de las personas que
rebasan la duración de estancia autorizada. Aunque a menudo se sostiene que tales personas
conforman la categoría más amplia de «migrantes ilegales» en la Unión, aún no existen
estadísticas precisas al respecto.170 Por otra parte, la ampliación del ámbito de aplicación del
sistema parece confirmar que el SES constituye otra piedra angular para la creación de una
«Ciberfortaleza Europa».171
167 Considerando 33 del Reglamento sobre el SES.
168 Artículo 38 del Reglamento sobre sobre el SES.
169 Grupo de Trabajo del Artículo 29, Dictamen 05/2013 sobre las «Fronteras Inteligentes», 6.6.2013.
170 Bigo, D., Carrera, S., Hayes, B., Hernanz, N., y Jeandesboz, J. (2009), Evaluating current and forthcoming
proposals on JHA databases and a smart borders system at EU external borders, Estudio para el Parlamento Europeo,
Departamento Temático C – Derechos de los Ciudadanos y Asuntos Constitucionales.
171 Guild, E., Carrera, S., y Geyer, F. (2008), «The Commission's New Border Package: Does it take us one step
closer to a “cyber-fortress Europe”?», CESP Policy Brief, n.º 154, marzo de 2008.
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7. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES
El presente estudio ha analizado los acontecimientos jurídicos y políticos más
recientes en relación con la situación del sistema Schengen desde 2016. Una
conclusión clave que se desprende de esta evaluación es que el régimen de Schengen sigue
siendo resistente a las crisis. No obstante, es necesario que los ministros de Interior de los
Estados miembros abandonen el modo de crisis en la toma de decisiones en materia de
migración, asilo y fronteras y asuman sus responsabilidades políticas y jurídicas de avanzar
hacia un Sistema Europeo de Asilo estable y «resistente a las crisis». Este es especialmente
el caso de la necesaria reforma del Reglamento de Dublín de la Unión y de la creación de un
mecanismo de asignación correctora con carácter permanente y automático, que permita
compartir la capacidad de reacción en la evaluación de las solicitudes de asilo en la Unión.
Todos los acontecimientos y propuestas más recientes que la Comisión ha incluido en la hoja
de ruta «Restablecer Schengen», incluidos los diferentes componentes que conforman el
concepto de gestión integrada de las fronteras de la Unión, deben vincularse estrechamente
a las normas democráticas en materia de Estado de Derecho y derechos fundamentales
vigentes en la Unión, según se establece en el Tratado de Lisboa, en la Carta de los Derechos
Fundamentales de la Unión Europea y en el Derecho secundario de la Unión (principalmente
el Código de fronteras Schengen). La crisis humanitaria de los refugiados en Europa no debe
seguir utilizándose como excusa para revertir la «europeización» o para restablecer la facultad
de apreciación de los Ministerios de Interior en el espacio Schengen y los controles y
equilibrios que caracterizan su actual marco de gobernanza, en el que el Parlamento Europeo
ha desempeñado un papel muy importante como colegislador.
7.1. Mayor supervisión sobre los controles en las fronteras interiores
en el espacio Schengen
Todos los Estados miembros de la Unión que aún están aplicando un restablecimiento de los
controles en las fronteras interiores deberían suprimir estas medidas lo antes posible con el
fin de respetar plenamente los procedimientos y criterios descritos en el Código de fronteras
Schengen. Todos los plazos y procedimientos previstos en los artículos 25-29 del
Código de fronteras Schengen han expirado, por lo que es hora de suspender los
controles fronterizos y recuperar la «normalidad» en el espacio Schengen. Las
decisiones como la adoptada por el Consejo de Estado francés malinterpretan las
disposiciones previstas en el Código de fronteras Schengen y no se ajustan a las actuales
normas de la Unión relativas al espacio Schengen.
La Comisión Europea y el Parlamento Europeo deberían pedir a todos los Estados
miembros pertinentes que aporten pruebas sólidas y completas que demuestren la
proporcionalidad y necesidad de los actuales controles fronterizos, demostrando
asimismo que se trata de «medidas de último recurso». Los Estados miembros también
deberían aportar pruebas sobre la forma exacta en que los controles en las fronteras interiores
contribuyen a hacer frente a las «amenazas» y desafíos detectados. A menos que lo hagan
tan pronto como sea posible, debería exigirse a estos Estados miembros que respeten sus
obligaciones legales establecidas en los Tratados y en la legislación secundaria. Los Estados
miembros deberían dejar de utilizar posibles o futuros «movimientos secundarios» de
solicitantes de asilo dentro de la Unión como un motivo que justifique la realización de
controles en las fronteras interiores. En lugar de ello, deberían acelerar y aumentar el
cumplimiento de sus compromisos de reubicación desde Italia y Grecia.
La nueva propuesta de la Comisión por la que se extienden los períodos durante los cuales
los Estados miembros pueden restablecer controles en las fronteras interiores requiere una
evaluación minuciosa de su valor añadido. No está claro, sobre la base de la información
incluida en las notificaciones de los Estados miembros, que sea realmente necesaria una
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revisión del Código de fronteras Schengen, ni tampoco la utilidad de extender los períodos
actualmente previstos. Además, dejar que la extensión de estos períodos quede en manos de
los Estados miembros mediante la elaboración de una «evaluación de riesgos» es muy
arriesgado, puesto que no permite a las instituciones europeas calibrar con precisión la solidez
y objetividad de la evaluación realizada por el Estado miembro en cuestión.
El funcionamiento y el espíritu de Schengen no pueden abandonarse a expensas de
evaluaciones de posibles futuros riesgos de dudosa precisión y valor. La «evaluación del
riesgo» propuesta es, además, problemática, porque la evaluación se deja
plenamente en manos del Estado que restablece los controles fronterizos.  Es
evidente que no corresponde únicamente al Estado miembro en cuestión evaluar
unilateralmente cuál es la situación o «riesgo» sobre el terreno que justifique la
proporcionalidad o necesidad de los controles en las fronteras interiores. En lugar de eso, el
marco de gobernanza de Schengen debe basarse en las mejores pruebas y evaluaciones
objetivas sobre la idoneidad y proporcionalidad de cualquier excepción aplicable a la
supresión de los controles en las fronteras interiores. Cualquier Estado miembro que
restablezca o prolongue los controles en las fronteras interiores durante un período
superior a seis meses debe incluirse en los procedimientos del mecanismo de
evaluación de Schengen y ser objeto de visitas in situ (con y sin previo aviso) para
evaluar y revisar el carácter, el efecto y la necesidad de tales controles.
En lugar de centrarse en la reforma de los mecanismos de evaluación de Schengen (que no
han mostrado un mal funcionamiento o ineficacia de cualquier tipo), las nuevas propuestas
deberían centrarse en abordar los importantes retrasos en la aplicación de las decisiones y
planes de acción que quedaron reflejados en las visitas in situ. Con el fin de facilitar este
proceso, podría exigirse a la vigilancia de fronteras de la Unión que iniciase y
gestionase rápidamente medidas correctoras por parte de los Estados miembros.
Cuando la «amenaza» guarde relación con el argumento de los «movimientos secundarios»,
debe preverse una función clave para la Oficina Europea de Apoyo al Asilo (EASO), y su
transformación debatida actualmente en una Agencia de Asilo de la Unión, con el objetivo de
apoyar a los Estados miembros afectados en cuanto a la optimización y solvencia de sus
sistemas nacionales de asilo. Los Estados miembros de la Unión deberían adoptar lo
antes posible la reforma propuesta por el Parlamento Europeo para el Reglamento
Dublín III172. Si no se consigue avanzar rápidamente en este sentido, el Parlamento
Europeo debería congelar las negociaciones en curso sobre todos los expedientes
que presentan un interés para los Ministerios de Justicia e Interior, como la reciente
propuesta sobre interoperabilidad, la revisión del sistema Eurodac,173 todos los
nuevos marcos financieros y otros expedientes relevantes. El Parlamento Europeo ya
adoptó con éxito este enfoque en 2012, cuando decidió «congelar» la cooperación en los
principales expedientes en materia de justicia e interior que se estaban negociando en
respuesta a las decisiones del Consejo de cambiar la base jurídica del paquete sobre la
gobernanza de Schengen.174
172 Parlamento Europeo, Proyecto de resolución legislativa sobre la propuesta de Reglamento del Parlamento Europeo
y del Consejo por el que se establecen los criterios y mecanismos de determinación del Estado miembro responsable
del examen de una solicitud de protección internacional presentada en uno de los Estados miembros por un nacional
de un tercer país o un apátrida (texto refundido), Informe, 6.11.2017.
173 Comisión Europea, Propuesta de Reglamento del Parlamento Europeo y del Consejo relativo a la creación del
sistema «Eurodac» para la comparación de las impresiones dactilares para la aplicación efectiva del [Reglamento
(UE) n.º 604/2013, por el que se establecen los criterios y mecanismos de determinación del Estado miembro
responsable del examen de una solicitud de protección internacional presentada en uno de los Estados miembros por
un nacional de un tercer país o un apátrida] y de la identificación de un nacional de un tercer país o un apátrida en
situación ilegal, y a las solicitudes de comparación con los datos de Eurodac presentadas por los servicios de
seguridad de los Estados miembros y Europol a efectos de aplicación de la ley (refundición), COM(2016) 272,
2016/0132(COD), Bruselas, 4.5.2016.
174 Los cinco expedientes en cuestión fueron: modificación del Código de fronteras Schengen y del Convenio de
aplicación del Acuerdo de Schengen; cooperación judicial en materia penal: combatir los ataques contra los sistemas
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El Parlamento Europeo debería pedir la creación de un mecanismo de denuncia formal para
los ciudadanos de la Unión y los nacionales de terceros países cuyos derechos y libertades se
vean menoscabados o vulnerados en el contexto de los controles en las fronteras interiores.
Para este fin, debería crearse un Observatorio de Fronteras/Asilo de la Unión, que se
desplegaría en los Estados miembros pertinentes en los que se restablezcan controles en las
fronteras interiores y que recibiría y registraría las denuncias de los ciudadanos.
7.2. Mayor supervisión sobre los controles policiales en el espacio
Schengen
Al margen de las situaciones en las que se restablecen controles en las fronteras interiores,
la difusión de los controles policiales internos también plantea dudas en cuanto a su legalidad
a la vista de los puntos de referencia establecidos por el Tribunal de Luxemburgo. Todos los
Estados miembros de la Unión deben asegurarse de que su legislación nacional se ajusta a
las normas legales desarrolladas por el TJUE con el fin de garantizar que estos controles no
equivalgan a los controles fronterizos y que su intensidad, frecuencia y selectividad se ajusten
al Código de fronteras Schengen. La flexibilidad en la ejecución de los controles policiales
desdibuja los límites entre lo que constituye un control policial proporcionado y lo que
constituye un control fronterizo contrario al espíritu del Código de fronteras Schengen. Un
objetivo clave debería ser garantizar la seguridad jurídica y la proporcionalidad en la
realización de los controles policiales internos y un enfoque no discriminatorio en su
aplicación.
En lugar de restablecer los controles en las fronteras interiores, y según se propone en la
Recomendación de la Comisión Europea sobre los controles policiales proporcionados, los
Estados miembros de la Unión podrían dar prioridad a la mejora de la cooperación policial
operativa a escala transfronteriza en la lucha contra la delincuencia, en colaboración con las
agencias de la Unión pertinentes, como Eurojust y Europol. Hacer un uso adecuado y eficaz
de los equipos conjuntos de investigación (ECI), respetando plenamente las normas de la
Unión, como las previstas en la orden europea de investigación (OEI), ofrece posibilidades
interesantes.175 Debería prestarse una atención especial a abordar las actuales deficiencias de los
equipos conjuntos de investigación, tanto a nivel jurídico como de procedimiento.176
Una laguna clave señalada en el presente informe es la escala cuantitativa y los efectos
cualitativos de los controles policiales internos en los Estados miembros de la Unión. La Unión
debería crear un sistema de control sistemático y permanente de los controles
policiales de los Estados miembros que queden abarcados por el ámbito de
aplicación del Código de fronteras Schengen, por ejemplo incluyendo en el SIS II un
componente de notificación y estadístico. Asimismo, debería existir un mecanismo de
denuncia que funcione eficazmente a partir del momento en el que las autoridades policiales
nacionales reciben a la persona en circulación e incluyen datos en o acceden a sistemas de
información de la Unión tales como SIS II, VIS o Eurodac, especialmente en lo relativo al
cumplimiento de las normas de la Unión en materia de privacidad y protección de datos. Esto
es especialmente pertinente a la luz de las perspectivas del Paquete «Fronteras Inteligentes»
y de las negociaciones en curso sobre el Sistema Europeo de Información y Autorización de
Viajes (SEIAV).
de información; orden europea de investigación; aspectos relativos a la seguridad en el presupuesto de 2013; y
registros de nombres de los pasajeros de la UE. Véase Carrera, S., Hernanz, N., y Parkin, J. (2013), La
“Lisbonización” del Parlamento Europeo: Evaluación del progreso, las deficiencias y problemas de la responsabilidad
democrática en el espacio de libertad, seguridad y justicia, Estudio para el Parlamento Europeo, Departamento
Temático C – Derechos de los Ciudadanos y Asuntos Constitucionales, PE 493.012.
175 Comisión Europea, «A partir de hoy, la orden europea de investigación ayudará a las autoridades en la lucha
contra la delincuencia y el terrorismo», Comunicado de prensa, 22 de mayo de 2017.
176 Carrera, S., Guild, E., Vosyliūtė, L., Scherrer, A., y Mitsilegas, V. (2016), The Cost of Non Europe in the Area of
Organised Crime, Estudio para el Parlamento Europeo, Dirección General de Servicios de Estudios Parlamentarios,
Bruselas, 2016.
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7.3. La construcción de vallas fronterizas debe volver a ajustarse al
Código de fronteras Schengen
La crisis humanitaria de los refugiados en Europa también ha provocado la construcción de
nuevos muros y vallas fronterizas físicas en varios Estados miembros que comparten una
frontera exterior común de la Unión. El Código de fronteras Schengen es claro al señalar que
no pueden existir muros para los refugiados. La compatibilidad de estas vallas y muros,
y de las prácticas que los rodean, debe someterse a un control más minucioso por
parte de la Comisión Europea, no solo en lo relativo a su impacto sobre los derechos
fundamentales, sino también desde el punto de vista del «espíritu de Schengen». El presente
estudio revela que los muros y vallas en las fronteras dan lugar a un efecto dominó de
prácticas ilegales y excepcionales que no deberían ser admisibles para ningún Estado miembro
de la Unión.
Sería fundamental aclarar la compatibilidad de tales prácticas con el derecho a
solicitar asilo, según se consagra en la Carta de los Derechos Fundamentales de la Unión
Europea, así como en el Código de fronteras Schengen, puesto que el principio de no
devolución se menciona explícitamente en el artículo 4 del Código de fronteras Schengen. Las
misiones de evaluación de Schengen deberían dedicarse a evaluar la función y el impacto de
las vallas a la luz del principio de cooperación leal entre los Estados miembros de la Unión,
que constituye el principio sobre el que se basa el Acuerdo de Schengen y el Código de
fronteras Schengen.
Además, sería importante, de un modo similar a los controles en las fronteras interiores,
notificar a la Comisión Europea y al Parlamento, así como a los Estados miembros vecinos,
los motivos urgentes por los que se construyen tales vallas. Estas notificaciones deberían
evaluar su proporcionalidad y necesidad, la duración y el impacto sobre los derechos
fundamentales, así como sobre los derechos de los ciudadanos de la Unión (por ejemplo, el
derecho a la propiedad privada) y, en general, sus repercusiones políticas y
medioambientales. Una de las condiciones podría ser, por ejemplo, si el Estado miembro en
cuestión ha cumplido plenamente su cuota de reubicación. Sería difícil que los Estados
miembros invoquen el temor a los movimientos secundarios mientras no hayan cumplido sus
compromisos de aceptación de solicitantes de asilo.
Las realidades y las prácticas en estas vallas deberían ser objeto de más visitas sin previo
aviso del mecanismo de evaluación de Schengen. Debería otorgarse al Foro Consultivo de
Frontex una mayor independencia a la hora de seleccionar y entrevistar a los guardias
fronterizos y agentes de Frontex, a las organizaciones de la sociedad civil y a los migrantes y
solicitantes de asilo detenidos en las zonas fronterizas en las que hay vallas, ya sea en el lado
de la Unión como en el lado del tercer país.
7.4. Reforzar el papel y la independencia del Foro Consultivo y del
agente de derechos fundamentales de la GEFC
En lo que respecta a la introducción de la GEFC, el mecanismo de denuncia previsto
actualmente no ofrece un recurso efectivo a la luz de las normas internacionales y de la Unión
en materia de derechos humanos. Debería garantizarse la supervisión independiente de todas
las actividades operativas de Frontex mediante el refuerzo de las funciones del Foro Consultivo
de Frontex. Sus representantes deberían poder acceder a todos los lugares pertinentes en los
que se realicen controles fronterizos y labores de vigilancia. Debería existir una obligación y
una responsabilidad más clara para las decisiones del director ejecutivo de Frontex de
suspender las operaciones de la GEFC que presenten problemas en materia de derechos
fundamentales o del Estado de Derecho.
El agente de derechos fundamentales debería disponer de la facultad y de los medios
necesarios para supervisar eficazmente el seguimiento de las denuncias recibidas por la
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Agencia y relativas a las autoridades de los Estados miembros. El agente de derechos
fundamentales debería recibir una mayor capacidad de recursos humanos y más poder para
supervisar de cerca cómo se da seguimiento a las denuncias en materia de derechos humanos
a nivel nacional por parte de las instituciones competentes establecidas a nivel nacional o
local. El agente de derechos fundamentales debería estar autorizado para llevar el caso ante
el Defensor del Pueblo Europeo cuando tales denuncias reciban un seguimiento inadecuado.
Esto garantizaría una aplicación sistemática del derecho a una buena administración, según
se establece en la Carta de los Derechos Fundamentales de la Unión Europea.
7.5. Mantener intacta la «lisboización» de la estrategia de la Unión de
gestión integrada de las fronteras
La participación de las instituciones de la Unión sigue siendo fundamental para el desarrollo
de la estrategia de gestión europea integrada de las fronteras. En particular, la Comisión, el
Parlamento Europeo y el Consejo tienen la responsabilidad legal de dar forma a la «estrategia
política» sobre la que se basa el funcionamiento de la gestión europea integrada de las
fronteras. La obligación de que los colegisladores de la Unión participen en el desarrollo del
sistema de gestión europea integrada de las fronteras no solo está establecida en el
Reglamento sobre la GEFC,177 sino que en último término se desprende de la comunitarización
posterior al Tratado de Lisboa de las políticas de la Unión en materia de migración y gestión
de fronteras. Sin embargo, el desarrollo de una estrategia global de gestión europea integrada
de las fronteras no debería revertir la «lisboización» del concepto de gestión integrada de las
fronteras.
En definitiva, el concepto de interoperabilidad representa un desafío para la
«constitucionalización» del concepto de gestión integrada de las fronteras en el Tratado de
Lisboa y supone retos considerables para las normas democráticas en materia de Estado de
Derecho y derechos fundamentales de la Unión aplicables actualmente al marco de
gobernanza de Schengen. Parece que el SES es contrario al requisito muy establecido en el
Derecho de la Unión según el cual el acceso a la información personal siempre debe ser
proporcionado, limitado a una finalidad específica y estar motivado por una sospecha relativa
a una persona específica.
Deberían establecerse mecanismos de denuncia eficaces que permitan a los individuos tener
acceso a recursos en caso de que se cometan abusos. También debería ofrecerse la posibilidad
de presentar denuncias individuales contra abusos que pudiesen ser cometidos mediante el
despliegue de controles e infraestructuras de fronteras inteligentes.
177 Considerando 8 del Reglamento sobre la GEFC.
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ANNEX 1. UPDATED TIMELINE OF THE DEVELOPMENTS COVERED IN THE INITIAL STUDY
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ANNEX 2. CHRONOLOGY OF THE SETTING UP OF FENCES AT THE EXTERNAL AND
INTERNAL SCHENGEN BORDERS
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ANNEX 3. ANALYSIS OF SCHENGEN STATE NOTIFICATIONS ON THE REINTRODUCTION OF
BORDER CONTROLS AT THE INTERNAL BORDERS OF THE SCHENGEN AREA (UPDATED),
SEPTEMBER 2015 – DECEMBER 2017
This is an update of the Analysis contained in Annex 3 of the 2016 study178 conducted for the European Parliament. The analysis conducted on
Schengen States’ notifications between September 2015 and May 2016 are attributable to the authors of the previous study.
Note on references to articles in the SBC Regulation: the Annex replicates the article references provided by Member State authorities
in their notifications. Notifications sent before the entry into force of Regulation (EU) 2016/399 (published in the OJ on 23.3.2016) use the old
article references of Regulation (EC) 562/2006, which is referred as SBC 2006.
Duration Grounds & Scope References
AUSTRIA
16.9.2015-
25.9.2015
10 days
26.9.2015-
15.10.2015
20 days
16.10.2015-
4.11.2015
20 days
5.11.2015-
15.11.2015
Legal basis
Article 25 SBC 2006 (notification 17.09.2015, prolongations 28.09.2015,
16.10.2015)
Articles 23 & 24 SBC 2006 (prolongations – 18.11.2015, 15.02.2016, 16.3.2016)
Article 29(2) SBC (notifications – 13.5.2016, 25.11.2016, 13.2.2017, 12.5.2017)
No legal basis specified in notification 13.10.2017
Reasons
 ‘The security situation caused by the huge migration flows to and via Austria
and the reintroduction of border controls by Germany on 13 September 2015
[…] In view of the massive influx of third-country nationals, this measure is
inevitable in order to prevent a threat to public order and internal security and
 Austrian delegation (2015) Temporary
reintroduction of border controls at the
Austrian internal borders in accordance with
Article 25 of Regulation (EC) 562/2006
establishing a Community Code on the rules
governing the movement of persons across
Schengen borders (Schengen Borders Code).
Brussels, Council document 12110/15,
17.09.2015
 Austrian delegation (2015) Prolongation of
temporary reintroduction of border controls at
the Austrian internal borders in accordance
with Article 25 of Regulation (EC) 562/2006
establishing a Community Code on the rules
governing the movement of persons across
Schengen borders (Schengen Borders Code).
178 Guild et al. (2016) Study for the European Parliament, PE 571.356“Internal border controls in the Schengen area: Is Schengen crisis-proof?”, Brussels.
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Duration Grounds & Scope References
11 days
16.11.2015-
16.3.2016
120 days
16.03.2016-
15.05.2016
60 days
16.05.2016-
12.11.2016
180 days
12.11.2016-
11.02.2017
90 days
11.02.2017-
11.05.2017
90 days
11.05.2017-
11.11.2017
180 days
12.11.2017-
11.05.2018
180 days
a continuous overburdening of the police, emergency services and public
infrastructure […] The great willingness to help shown by the Republic of
Austria over the past weeks should not be overstretched. Under European law,
the Republic of Austria is not responsible for the vast majority of the persons
concerned. This means that the Member State responsible not only registers
those seeking protection, but also deals with the asylum procedure and, if their
application for protection is rejected, takes measures to terminate their stay
[…] The single European legal framework can function in its entirety only if all
Member States act together to live up to their common responsibility’
(notification 17.9.2015)
 ‘Due to the enormous migration flows to and across Austria, the security
situation has continued to deteriorate dramatically […] Only last weekend, in
the time period from 18 to 21 September (15:00 hours) about 33.000 persons
have illegally entered Austria. In order to cope with such influx, 17,700
individual accommodations were created in Austria in the last few days. This is
a major challenge […] which can only be managed by controlling the influx of
these people in an orderly manner, and by police force and army using existing
transportation means to distribute refugees to available accommodations. It is
indispensable for this purpose, that the persons can be registered at the very
border, and that they can be given medical care and initial food provisions’
(prolongation notification 28.9.2015)
 ‘Between 5 September and 8 October 2015, 07.00, a total of 238,485 persons
were apprehended at the south-eastern borders of Austria, of which 9,107
applied for international protection in Austria. Since our last statement on 2
October, more than 44,000 persons apprehended […] Austria intends to extend
these internal border controls, depending on how the situation develops, on the
basis of Art. 23 and Art. 24 of the Schengen Borders Code. This is the only way
to avoid, wherever possible in practice and by law, security deficits in the
Schengen area for the benefit of our citizens’ (prolongation notification
16.10.2015)
 ‘As no significant change of the situation has occurred so far, Austria will
continue to carry out internal border controls until 15 February 2016 on the
basis of Articles 23 and 24 of the Schengen Borders Code. This is the only way
to prevent security deficits within the scope of what is legally and factually
possible in the interest of all citizens of the Schengen area’ (prolongation
notification 18.11.2015)
 ‘on account of the continuing influx […] to avoid security deficits in the future
[…] 268,520 persons have passed the Slovenian-Austrian border since 15
November 2015 […] Thousands of accommodations have been created in
Austria to cope with such influx of migrants. By 08 February 2016 (07:00 am),
Brussels, Council document 12435/15,
28.09.2015
 Austrian delegation (2015) Prolongation of
temporary reintroduction of border controls at
the Austrian internal borders in accordance
with Article 25 of Regulation (EC) 562/2006
establishing a Community Code on the rules
governing the movement of persons across
Schengen borders (Schengen Borders Code).
Brussels, Council document 13127/15,
16.10.2015
 Austrian delegation (2015) Prolongation of
temporary reintroduction of border controls at
the Austrian internal borders in accordance
with Article 25, and thereafter on the basis of
Articles 23 and 24 of Regulation (EC) 562/2006
establishing a Community Code on the rules
governing the movement of persons across
Schengen borders (Schengen Borders Code).
Brussels, Council document 14211/15,
18.11.2015
 Austrian delegation (2016) Prolongation of
temporary reintroduction of border controls at
the Austrian internal borders in accordance
Articles 23 and 24 of Regulation (EC) 562/2006
establishing a Community Code on the rules
governing the movement of persons across
Schengen borders (Schengen Borders Code).
Brussels, Council document 6071/16,
15.02.2016
 Austrian delegation (2016) Prolongation of
temporary reintroduction of border controls at
the Austrian internal borders in accordance
Articles 23 and 24 of Regulation (EC) 562/2006
establishing a Community Code on the rules
governing the movement of persons across
Schengen borders (Schengen Borders Code).
Brussels, Council document 7136/16,
16.3.2016.
Departamento Temático de Derechos de los Ciudadanos y Asuntos Constitucionales
74
Duration Grounds & Scope References
a total of 12,500 provisional accommodations are operative, and there are
currently 4,964 vacancies still available’ (prolongation notification 15.2.2016)
– NB: ‘Austria would like to thank the European Commission for undertaking
the necessary steps to apply Article 26 of the Schengen Borders Code’
 ‘Although, not least because of the measures taken by Austria in close
cooperation with the West Balkan States, the situation at the Slovenian border
has somewhat eased, we cannot assume that any noticeable reduction of the
influx of third country nationals will be sustainable […] Austria, due to
ascertained and still prevailing serious flaws in external border controls in
Greece will continue to conduct internal border controls for another 2 months’
(prolongation notification 16.3.2016)
 ‘The Council has adopted a recommendation, based on the Commission’s
proposal, to prolong proportionate temporary controls at certain internal
Schengen borders for a maximum period of six months, due to exceptional
circumstances where the overall functioning of the Schengen area is put at risk’
(prolongation notification 13.5.2016)
 ‘On 11 November 2016 the Council adopted, on the basis of a Commission
proposal, an Implementing Decision setting out a Recommendation for
temporary internal border control in exceptional circumstances putting the
overall function of the Schengen area at risk. […] The Republic of Austria will
apply this Implementing Decision accordingly, enabling temporary border
controls […] for a maximum time period of three months.’ (prolongation
notification 25.11.2016)
 ‘On 7 February 2017, the Council of the European Union, upon proposal by the
European Commission, adopted a Council Implementing Decision setting out a
recommendation for temporary internal border controls in exceptional
circumstances putting the overall functioning of the Schengen area at risk. The
Republic of Austria will accordingly implement this Decision, which allows for
temporary border controls […] for a maximum time period of three months.’
(prolongation notification 13.2.2017)
 ‘On 11 May 2017, the Council of the European Union, upon proposal by the
European Commission, adopted a further Council Implementing Decision
setting out a recommendation for temporary internal border controls in
exceptional circumstances putting the overall functioning of the Schengen area
at risk. The Republic of Austria will accordingly purposefully implement this
Implementing Decision, which make possible temporary border controls […] for
a period of six months.’ (prolongation notification 12.5.2017)
 ‘The European Commission has announced that the Commission will not be able
to present a new proposal to the Council of the European Union concerning the
extension of internal border controls. Some Member States have suffered
 Austrian delegation (2016) Prolongation of
temporary reintroduction of border controls at
the Austrian internal borders in accordance
with Article 29(2) of Regulation (EU) No
2016/399 on a Union Code on the rules
governing the movement of persons across
Schengen borders (Schengen Borders Code).
Brussels, Council document 8947/16,
13.5.2016
 Austrian delegation (2016) Prolongation of the
temporary reintroduction of border controls at
the Austrian internal borders in accordance
with Article 29(2) of Regulation (EU) No
2016/399 on a Union Code on the rules
governing the movement of persons across
borders (Schengen Borders Code). Brussels,
Council document 14879/16, 25.11.2016
 Austrian delegation (2017) Prolongation of the
temporary reintroduction of border controls at
the Austrian internal borders in accordance
with Article 29(2) of Regulation (EU) No
2016/399 on a Union Code on the rules
governing the movement of persons across
borders (Schengen Borders Code). Brussels,
Council document 6252/17, 13.2.2017
 Austrian delegation (2017) Prolongation of the
temporary reintroduction of border controls at
the Austrian internal borders in accordance
with the Council Implementing Decision (EU)
2017/818. Brussels, Council document
9147/17, 12.5.2017
 Austrian delegation (2017) Prolongation of the
temporary reintroduction of border controls at
the Austrian internal borders in accordance
with Regulation 2016/399 on a Union Code on
the rules governing the movement of persons
across borders (Schengen Borders Code).
Brussels, Council documents 13207/17,
El futuro del espacio Schengen: los acontecimientos y retos más recientes en el marco de gobernanza de Schengen desde 2016
75
Duration Grounds & Scope References
severe terror attacks. The security situation in the European Union continues
to be tense. […] Still a deficit in the protection of the external borders as well
as a considerable amount of illegal secondary migration within the Schengen
area continues to exist. A serious threat to the public order and security comes
from this uncontrolled illegal migration. Austria is still facing a large number of
unregistered asylum seekers. […] Considering the current situation at the
Austrian-Hungarian and the Austrian-Slovenian border the present instruments
do not constitute a sufficient substitute for temporary border controls. […]
Therefore I have decided that internal border controls […] will be carried for 6
month beyond the 11th of November 2017.’ (prolongation notification
13.10.2017)
Scope
‘The main focus will be, firstly, the land border between Austria and Hungary, but
also the land borders with Italy, Slovenia and Slovakia’ (notification 17.9.2015)
‘It will be necessary to continue to temporarily position adequate police forces at
the border crossings initially with Hungary and Slovenia, subsequently if necessary
also at border crossings with other neighbouring States […] Austrian internal
Schengen land and air borders’ (prolongation notification 28.9.2015)
Not specified in prolongation notification 16.10.2015
Austrian-Slovenian border, detailed Annex in prolongation notification 18.11.2015,
whereby the ‘crossing of the internal border is […] only possible and permitted at
designated border crossings’
‘The focus will be, as before, at the Austrian-Slovenian border, but may be
transferred at any time in view of possible shifts of irregular migration flows’
(prolongation notification 15.2.2016)
‘The focal points will be at the Slovenian-Austrian, Hungarian-Austrian, and Italian-
Austrian borders, but in view of possible shifts of the irregular flows of migrants
such focal points may move at any time to other sections of our borders’
(prolongation notification 16.3.2016)
‘Austrian-Hungarian land border and Austrian-Slovenian land border’ (prolongation
notifications 13.05.2016, 25.11.2016 and 13.10.2017)
13.10.2017 and Council document 13207/17
ADD 1, 18.10.2017
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‘Austrian borders with Hungary and Slovenia’ (prolongation notification
13.02.2017)
‘Austrian land borders with Hungary and Slovenia’ (prolongation notification
12.5.2017)
BELGIUM
23.2.2016-
23.3.2016
<30 days
24.3.2016-
12.4.2016
<20 days
Legal basis
Articles 23 & 24 SBC 2006 (25.2.2016)
Modified to Article 25 SBC 2006 (11.3.2016)
Prolonged with reference to Article 25.3 SBC 2006 and Article 23-24 SBC 2006
(22.3.2016), then Article 25 and 23 & 24 SBC 2006 (29.3.2016)
Reasons
 ‘serious risk to public order and internal security because of very large numbers
of illegal migrants that can be expected in the coastal region of Belgium within
a short period of time […] measure to prevent escalating situation’ (notification
25.2.2016)
 ‘The Belgian authorities expect the announced closure and evacuation of the
migrant camps in the Nord-Pas-de-Calais region in France, to have a serious
impact on Belgian territory’ (notification 25.2.2016)
 ‘We have come to understand that the procedure under article 25 [SBC] […]
applies to situations where a serious threat to the public policy or internal
security in a Member State requires immediate action to be taken, including
the case of an evolving situation which requires urgent action’ (notification
11.3.2016)
 ‘The Police are confronted with an increasing number of criminal organisations
involved in the trafficking and smuggling of human beings to West-Vlaanderen
and to the Port of Zeebrugge. Violent incidents with these criminal
organisations are reported far more frequently than before […] visual presence
of the significantly increased number of irregular and homeless migrants has a
direct and non-negligible negative impact on public security […] security
situation in the Port of Zeebrugge has deteriorated frighteningly due to the
regular illegal intrusions in the portal area […] The expected and announced
closures of illegal settlements of migrants around the main portal areas of
 Belgian delegation (2016) Temporary
reintroduction of border controls at the Belgian
internal borders in accordance with Article 23
and 24 of Regulation (EC) 562/2006
establishing a Community Code on the rules
governing the movement of persons across
Schengen borders (Schengen Borders Code).
Brussels, Council document 6490/16,
25.2.2016
 Belgian delegation (2016) Temporary
reintroduction of border controls at the Belgian
internal borders in accordance with Article 25
of Regulation (EC) 562/2006 establishing a
Community Code on the rules governing the
movement of persons across Schengen
borders (Schengen Borders Code). Brussels,
Council document 6490/1/16, 11.3.2016
 Belgian delegation (2016) Prolongation of the
temporary reintroduction of border controls at
the Belgian internal borders in accordance with
Article 23 and 24 of Regulation (EC) 562/2006
establishing a Community Code on the rules
governing the movement of persons across
Schengen borders (Schengen Borders Code).
Brussels, Council document 7351/16,
22.3.2016
 Belgian delegation (2016) Prolongation of the
temporary reintroduction of border controls at
the Belgian internal borders in accordance with
Article 25 of Regulation (EC) 562/2006
establishing a Community Code on the rules
governing the movement of persons across
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Calais and Dunkirk in the North of France will most likely generate a further
significant growth of the number of irregular migrants’ (notification 25.2.2016)
 ‘Even though the number of transmigrants dropped significantly in the days
following the implementation of the border controls, indicating the dissuasive
effect of our measures, the security impact remains high […] to do everything
possible to prevent the emergence of tent camps that have a serious impact
on the internal security […] many migrants try to get into the Zeebrugge port
area which results in well-known security and safety risks […] hazards to the
physical integrity and wellbeing of the migrants […] also a lot of material
damage. In addition, this has an impact on the general feeling of insecurity of
the inhabitants of the region […] The border controls of the past month […]
have had an impact on organised immigration crime, since special attention
was also given to human smuggling’ (prolongation notification, 22.3.2016)
 ‘number of intercepted transmigrants has dropped after the introduction of
border controls at the end of February, but last week a new rise could be
noticed. The risk is real that this rise will continue because of the start of the
summer season and the better weather conditions […] one also needs to take
into account the further evacuation of tent camps in the north of France’
(prolongation notification 13.4.2016)
Scope
Land border between the Province of West-Vlaanderen and France
Schengen borders (Schengen Borders Code).
Brussels, Council document 7351/1/16,
29.3.2016
 Belgian delegation (2016) Prolongation of the
temporary reintroduction of border controls at
the Belgian internal borders in accordance with
Article 25 of Regulation (EC) 562/2006
establishing a Community Code on the rules
governing the movement of persons across
Schengen borders (Schengen Borders Code).
Brussels, Council document 7873/16,
13.4.2016
DENMARK
04.01.2016-
03.04.2016
<90 days
04.04.2016-
03.05.2016
30 days
04.05.2016-
02.06.2016
30 days
Legal basis
Articles 23 & 25 SBC 2006
Articles 23 & 24 SBC 2006 (prolongation notification 4.3.2016)
Article 29 (2) SBC (prolongation notification 2.6.2016, 25.11.2016, 15.2.2017,
19.5.2017)
Articles 25 & 27 SBC (prolongation notification 12.10.2017)
Reasons
 Danish delegation (2016) Temporary
reintroduction of border controls at the Danish
internal borders in accordance with Article 23
and 25 of Regulation (EC) 562/2006
establishing a Community Code on the rules
governing the movement of persons across
Schengen borders (Schengen Borders Code).
Brussels, Council document 5021/16,
5.1.2016
 Danish delegation (2016) Prolongation of the
temporary reintroduction of border controls at
the Danish internal borders in accordance with
Article 23 and 25 of Regulation (EC) 562/2006
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12.05.2016-
12.11.2016
180 days
12.11.2016-
11.02.2017
90 days
11.02.2017-
11.05.2017
90 days
11.05.2017-
11.11.2017
180 days
12.11.2017-
11.05.2018
180 days
 ‘Since the beginning of September 2015 […] more than 91.000 migrants and
refugees have crossed the border between Denmark and Germany […] more
than 13.000 people have applied for asylum in Denmark bringing the total
number of asylum seekers in 2015 up to more than 21.000. […] Furthermore
[…] at least 50 percent of the persons who have crossed the border between
Denmark and Germany are not in possession of a passport or lawful
identification […] The Swedish, the Norwegian and the German Governments
have already temporarily reintroduced border controls at their internal borders.
Furthermore, today on 4 January 2016 the Swedish Government has
implemented a new regulation obliging carriers to ensure that the persons they
are transporting into Sweden are in possession of identity documents […] Given
that there is no land border between Denmark and Sweden, the internal border
control reintroduced by the Swedish Government combined with the new
regulation […] will in fact result in a closed border for immigrants and asylum
seekers with no identification […] Due to these measures set in place by our
neighboring countries and particularly the measures set in place by Sweden,
Denmark is of now faced with a serious risk to public order and international
security because a very large number of illegal immigrants may be stranded in
the Copenhagen area within a short period of time’ (notification 5.1.2016)
 ‘On 7 January 2016, the Swedish Government decided to prolong the border
control at the Swedish internal borders until 8 February 2016. Furthermore,
the Swedish regulation [mentioned in previous letter] […] is still in force […]
the number of immigrants crossing EU’s southern external borders and
continuing their journey further north remains very high’ (prolongation
notification 14.1.2016)
 ‘On 4 February 2016, the Swedish Government decided to prolong the border
control at the Swedish internal borders until 9 March 2016 […] The number of
asylum seekers in Europe are still historically high, and according to Frontex,
there is an ongoing pressure on Europe’s external borders. Our neighboring
countries to the North have prolonged their temporary border controls and still
have ID-controls at their internal borders in order to reduce the numbers of
asylum seekers. These measures have […] left Denmark with a serious risk to
public policy and internal security if the Danish border control were to be lifted
at this point’ (prolongation notifications of 23.2.2016 and 4.3.2016)
 ‘From 6 September 2015 […] until 27 March, the Danish Police assesses that a
total of approximately 94,700 immigrants and asylum seekers have entered
Denmark. From 4 January until 27 March 2016, approximately 2,850
immigrants and asylum seekers have entered Denmark and approximately
488,000 people have been checked at border crossings. In the same period,
984 people have been refused entry and 127 people have been charged with
establishing a Community Code on the rules
governing the movement of persons across
Schengen borders (Schengen Borders Code).
Brussels, Council document 5247/16,
14.1.2016
 Danish delegation (2016) Prolongation of the
temporary reintroduction of border controls at
the Danish internal borders in accordance with
Article 23 and 25 of Regulation (EC) 562/2006
establishing a Community Code on the rules
governing the movement of persons across
Schengen borders (Schengen Borders Code).
Brussels, Council document 5786/16,
3.2.2016
 Danish delegation (2016) Prolongation of the
temporary reintroduction of border controls at
the Danish internal borders in accordance with
Article 23 and 25 of Regulation (EC) 562/2006
establishing a Community Code on the rules
governing the movement of persons across
Schengen borders (Schengen Borders Code).
Brussels, Council document 6440/16,
23.2.2016
 Danish delegation (2016) Prolongation of the
temporary reintroduction of border controls at
the Danish internal borders in accordance with
Article 23 and 24 of Regulation (EC) 562/2006
establishing a Community Code on the rules
governing the movement of persons across
Schengen borders (Schengen Borders Code).
Brussels, Council document 6754/16,
4.3.2016
 Danish delegation (2016) Prolongation of the
temporary reintroduction of border controls at
the Danish internal borders in accordance with
Article 23 and 24 of Regulation (EC) 562/2006
establishing a Community Code on the rules
governing the movement of persons across
Schengen borders (Schengen Borders Code).
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human trafficking […] The Danish Police has not since 4 January 2016 reported
any build-up of illegal immigrants anywhere in the country […] Denmark has
received a historical high number of asylum seekers in 2015. In November
alone, Denmark received around 5,100 asylum seekers including around 500
unaccompanied minor asylum seekers […] Even though the number of asylum
seekers has decreased since the introduction of temporary border controls, the
number of asylum seekers seems to remain at a relatively high level’. Follows
the reference to Swedish border controls (prolongation notification 1.4.2016)
 ‘The decision to temporarily reintroduce border control at the Danish internal
borders was made due to the measures set in place by our neighbouring
countries and particularly the measures set in place by Sweden. As a
consequence of these measures, Denmark is faced with a serious risk to public
order and internal security because a very large number of illegal immigrants
might be stranded in the Copenhagen area within a short period of time […]
The numbers of asylum seekers in Europe are still historically high, and
according to Frontex, there is an ongoing pressure on Europe’s external
borders. Our neighboring countries to the North have prolonged their
temporary border controls and still have ID-controls at their internal borders in
order to reduce the number of asylum seekers’ (notification prolongation
3.5.2016)
 Council Implementing Decision of 12 May 2016 (prolongation notification
2.6.2016)
 ‘On 11 November 2016, the Council of the European Union adopted an
implementing decision setting out a recommendation for temporary internal
border control in exceptional circumstances putting the overall functioning of
the Schengen area at risk. […] Denmark will apply the implementing decision,
which allows temporary border checks […] for a maximum period of three
months, starting from the day of the adoption of the Decision.’ (prolongation
notification 25.11.2016)
 ‘On 7 February 2017, the Council of the European Union adopted an
implementing decision setting out a recommendation for temporary internal
border control in exceptional circumstances putting the overall functioning of
the Schengen area at risk. […] Denmark will apply the implementing decision,
which allows temporary border checks […] for a maximum period of three
months, starting from the day of the adoption of the Decision.’ (prolongation
notification 15.2.2017)
 ‘On 11 May 2017, the Council of the European Union adopted an implementing
decision setting out a recommendation for temporary internal border control in
exceptional circumstances putting the overall functioning of the Schengen area
at risk. […] Denmark will apply the implementing decision, which allows
Brussels, Council document 7499/16,
1.4.2016
 Danish delegation (2016) Prolongation of the
temporary reintroduction of border controls at
the Danish internal borders in accordance with
Articles 25 and 26 of Regulation (EU)
2016/399 on a Union Code on the rules
governing the movement of persons across
Schengen borders (Schengen Borders Code).
Brussels, Council document 8571/16,
3.5.2016
 Danish delegation (2016) Prolongation of the
temporary reintroduction of border controls at
the Norwegian internal borders in accordance
with Article 29(2) of Regulation (EU) 2016/399
on a Union Code on the rules governing the
movement of persons across Schengen
borders (Schengen Borders Code). Brussels,
Council document 9792/16, 2.6.2016
 Danish delegation (2016) Prolongation of the
temporary reintroduction of border controls at
the Danish internal borders in accordance with
Articles 29(2) of Regulation (EU) 2016/399 on
a Union Code on the rules governing the
movement of persons across borders
(Schengen Borders Code). Brussels, Council
document 14876/16, 25.11.2016
 Danish delegation (2017) Prolongation of the
temporary reintroduction of border controls at
the Danish internal borders in accordance with
Articles 29(2) of Regulation (EU) 2016/399 on
a Union Code on the rules governing the
movement of persons across borders
(Schengen Borders Code). Brussels, Council
document 6366/17, 15.2.2017
 Danish delegation (2017) Prolongation of the
temporary reintroduction of border controls at
the Danish internal borders in accordance with
the Council Implementing Decision (EU)
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temporary border controls […] for a maximum period of six months, starting
from the day of the adoption of the Decision.’ (prolongation notification
19.5.2017)
 ‘The many failed, foiled and completed terrorist attacks carried out in EU
Member States in 2016 and 2017 have demonstrated […] that terrorist groups
are likely to try to take advantage of deficiencies in our border controls […].
The persistent shortcomings and structural deficiencies at the EU external
borders […] facilitate significant irregular secondary migration within the
Schengen area, which constitutes a real threat to the public order and internal
security in our societies. Furthermore, the large number of irregular migrants
and failed asylum seekers present in our neighbouring countries that are
waiting to be returned to their country of origin or transit poses a real security
threat, as there is a risk that some terrorist group will exploit their vulnerable
situation.’ (prolongation notification 12.10.2017)
Scope
‘The border control may extend to all internal borders, including land-, sea- and air
borders, whereby the specific border sections and border crossing points are
determined by the Danish Police. The border control will initially focus on the ferries
arriving from Germany to the harbours in Gedser, Roedby and Roenne, and the
land border between Denmark and Germany’ (notification 5.1.2016).
‘The border control will, however, remain focused on the ferries arriving from
Germany and the land border between Denmark and Germany’ (prolongation
notification 14.1.2016).
Prolongation notification of 1.4.2016 specifies ‘the Danish-German border in
Southern Jutland’.
‘Danish ports with ferry connections to Germany and at the Danish-German land
border’ (prolongation notifications 2.6.2016, 25.11.2016, 15.2.2017, 19.5.2017)
Prolongation notification 12.10.2017 does not specify the concrete scope of the
internal border controls.
2017/818. Brussels, Council document
9512/17, 19.5.2017
 Danish delegation (2017) Prolongation of the
temporary reintroduction of border controls at
the Danish internal borders in accordance with
Articles 25 and 27 of Regulation 2016/399 on
a Union Code on the rules governing the
movement of persons across borders
(Schengen Borders Code). Brussels, Council
document 13141/17, 12.10.2017
FRANCE
13.11.2015 – Legal basis  French delegation (2015), Temporary
reintroduction of border controls at the French
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13.12.2015
30 days
14.12.2015 –
27.04.2016
<90 days
27.04.2016 –
26.05.2016
30 days
27.05.2016 –
26.07.2016
30 days
27.07.2016 –
26.01.2017
180 days
27.01.2017 –
15.07.2017
< 180 days
16.07.2017 –
Articles 23 & 24 SBC 2006 (notification of 22.10.2015, prolongations - 10.12.2015,
11.02.2016, 29.03.2016)
Prolongation notification of 29.3.2016 explicitly cites Articles 23(3) and 23a SBC
2006;
Articles 25 & 26 SBC (prolongation notification of 26.04.2016);
Articles 25 & 27 SBC (notifications of 27.05.2016, 27.7.2016, 10.1.2017,
21.6.2017);
Reasons
 Initial notification in French linked reintroduction of internal border controls at
identified border crossings to the UN Climate Change Summit (COP21), that
was held in Paris from 30th of November to 11 of December (notification of
22.10.2015)
 ‘The terrorist attacks that took place in Paris on 13 November 2015 led the
government to declare a state of emergency throughout the country […] owing
to the imminent danger resulting from serious breaches of public order’
(prolongation notification 10.12.2015)
 ‘Given that the terrorist threat remains, the French Government has decided to
extend the reintroduction of controls at its borders with all neighbouring
countries for a period of 30 days, i.e. 27 February to 27 March’ (prolongation
notification 11.02.2016)
 ‘Following the terrorist attacks in Paris on 13 November 2015 and the state of
emergency imposed in France for three months, then renewed for three months
[…] due to the ongoing terrorist threat, the French Government has decided to
extend the reintroduction of controls at its borders with all neighbouring
countries for a period of 30 days, i.e. 28 March to 26 April 2016 (prolongation
od 29.03.2016).
 ‘In light of the major ongoing terrorist threat, illustrated by the attack on
Brussels on 22 March 2016, the French Government has decided to extend
these border controls until 26 May 2016 inclusive.’ (prolongation notification of
26.04.2016).
 ‘France will soon be hosting two major sporting events on its mainland
territory: UEFA Euro 2016 from 10 June to 10 July 2016, and the Tour de
France from 2 to 24 July 2016. Given the magnitude of these events and the
millions of spectators they will attract from many countries, as well as the risk
analysis which has been carried out, there is an expected risk of disturbances
internal borders in accordance with Articles 23
and 24 of Regulation (EC) 562/2006
establishing a Community Code on the rules
governing the movement of persons across
borders (Schengen Borders Code). Brussels,
Council document, 13171/15, 22.10.2015.
 French delegation (2015), Prolongation of
temporary reintroduction of border controls at
the French internal borders in accordance with
Article 23 and 24 of Regulation (EC) 562/2006
establishing a Community Code on the rules
governing the movement of persons across
Schengen borders (Schengen Borders Code).
Brussels, Council document 15181/15,
10.12.2015
 French delegation (2016), Prolongation of
temporary reintroduction of border controls at
the French internal borders in accordance with
Article 23 and 24 of Regulation (EC) 562/2006
establishing a Community Code on the rules
governing the movement of persons across
Schengen borders (Schengen Borders Code).
Brussels, Council document 5981/16,
11.02.2016
 French delegation (2016), Prolongation of
temporary reintroduction of border controls at
the French internal borders in accordance with
Article 23 and 24 of Regulation (EC) 562/2006
establishing a Community Code on the rules
governing the movement of persons across
Schengen borders (Schengen Borders Code).
Brussels, Council document 7360/1/16,
29.03.2016
 French delegation (2016), Prolongation of the
temporary reintroduction of border controls at
the French internal borders in accordance with
Articles 25 and 26 of Regulation (EU)
2016/399 on a Union Code on the rules
governing the movement of persons across
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31.10.2017
< 120 days
01.11.2017 –
30.04.2018
180 days
to public order arising from these events. This risk is heightened by the
terrorist threat which France and the whole of Europe have been facing in
recent months. […] France has decided to reintroduce border controls […] for
the period from 27 May to 26 July 2016.’ (notification 27.05.2016)
 ‘Tragically, the attack in Nice on 14 July confirms the ongoing threat of
terrorism faced by France. […] As evidenced by the attacks of 13 November
2015, crossing the external and internal borders of the Schengen area is part
of the terrorist groups' strategy, which sometimes involves preparing attacks
in one Member State from the territory of another Member State. […] The
current migratory situation reinforces the link between the terrorist threat
and the crossing of borders.’ (notification 27.7.2016)
 ‘Against this background, the French Government decided to draft a bill
extending the state of emergency until 15 July 2017, which was adopted by
Parliament. It has been confirmed that crossing the external and internal
borders of the Schengen area is part of the terrorist groups’ strategy, which
often involves preparing attacks in one Member State from the territory of a
neighbouring Member State. Moreover, the current situation reinforces the
link between the terrorist threat and the crossing of borders owing to the
geographical proximity of migratory routes to the regions at the source of the
terrorist threat […]’ (notification 10.1.2017)
 ‘The attacks on 13 November 2015, followed by the implementation of the
state of emergency, the organisation of major sporting events on national
territory, the attack in Nice on 14 July 2016 and the persistence of the
terrorist threat led the government to reintroduce controls at France’s internal
borders, for various reasons, from 13 November 2015 until 26 July 2016 and
then from 27 July 2016 until 15 July 2017. The various attacks on national
territory, in particular the attacks in Nice on 14 July 2016 and recently in
Paris, as well as those in the UK, show that the terrorist threat remains acute.
[…] Against this background, the French Government decided to draft a bill
extending the state of emergency until 31 October 2017.’ (notification
21.6.2017)
 ‘Since the Paris attack on 13 November 2015 and the Nice attacks
perpetrated on 14 July 2016, the terrorist threat has remained high on the
French territory. This has been demonstrated by the attacks of the last
months in Paris, in front of the Louvre museum on February 3rd, on the
Champs-Elysées on April 20th, on the esplanade of the cathedral Notre-Dame
on June 6th, and the 1st of October in front of the Saint-Charles train station in
Marseille. […] Faced with the terrorism threat which remains significant, the
French government took measures in order to reinforce the means at its
disposal. […] The bill on internal security and fight against terrorism, which
borders (Schengen Borders Code), Council
document 8217/16, Brussels, 26.04.2016.
 French delegation (2016), Temporary
reintroduction of border controls at the French
internal borders in accordance with Articles 25
and 27 of Regulation (EU) 2016/399 on a
Union Code on the rules governing the
movement of persons across borders
(Schengen Borders Code). Brussels, Council
document 9506/16, 27.05.2016.
 French delegation (2016), Temporary
reintroduction of border controls at the French
internal borders in accordance with Articles 25
and 27 of Regulation (EU) 2016/399 on a
Union Code on the rules governing the
movement of persons across borders
(Schengen Borders Code). Brussels, Council
document 11514/16, 27.7.2016.
 French delegation (2017), Temporary
reintroduction of border controls at the French
internal borders in accordance with Articles 25
and 27 of Regulation (EU) 2016/399 on a
Union Code on the rules governing the
movement of persons across borders
(Schengen Borders Code). Brussels, Council
document 5055/17, 10.1.2017.
 French delegation (2017), Temporary
reintroduction of border controls at the French
internal borders in accordance with Articles 25
and 27 of Regulation (EU) 2016/399 on a
Union Code on the rules governing the
movement of persons across borders
(Schengen Borders Code). Brussels, Council
document 10365/17, 21.6.2017.
 French delegation (2017), Temporary
reintroduction of border controls at the French
internal borders in accordance with Articles 25
and 27 of Regulation (EU) 2016/399 on a
Union Code on the rules governing the
movement of persons across borders
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was adopted by the National Assembly on the 3rd of October […]. That is why,
in the context of the high terrorism risk, and as a complement to the other
measures aiming at fighting terrorism described above, France will renew its
border controls […].’ (notification 6.10.2017)
Scope
General scope - ‘internal borders with Belgium, Luxembourg, Germany, the Swiss
Confederation, Italy and Spain, and at the air borders’ (all notifications of the
French delegation)
NB: reintroduction of border controls prolonged from the re-imposition initially
linked to COP21, then prolongation was linked to Paris attacks. Finally, the French
authorities have re-started the procedure of notifications on 27 of May, 2016, with
a new foreseeable threat due to UEFA Euro 2016 and Tour de France sporting
events and inter-related terrorist threat.
(Schengen Borders Code). Brussels, Council
document 12933/17, 6.10.2017.
GERMANY
13.09.2015-
22.09.2015
23.09.2015-
12.10.2015
13.10.2015-
01.11.2015
02.11.2015-
13.11.2015
<60 days
14.11.2015-
13.05.2016
<180 days
13.05.2016–
12.11.2016
Legal basis
Art. 25 SBC 2006
Articles 23 & 24 SBC 2006
Article 29 (2) SBC
Article 25 SBC
Reasons
 ‘This action is urgently needed in view of the enormous influx of third-country
nationals referred to above. We must know who is entering and staying in
Germany. Further arrivals would endanger the public order and internal
security […] Over the past weeks, there has been a great willingness in
Germany to help. We must not wear out this good will. According to European
law, the Federal Republic of Germany is not responsible for the large majority
of these persons. The Common European Asylum System, including the Dublin
process and the EURODAC regulations, continues to apply. This means that the
responsible Member State must not only register those seeking protection, but
 German delegation (2015) Temporary
reintroduction of border controls at the
German internal borders in accordance with
Article 25 of Regulation (EC) 562/2006
establishing a Community Code on the rules
governing the movement of persons across
Schengen borders (Schengen Borders Code).
Brussels, Council document, 11988/15,
14.09.2015.
 German delegation (2015) Prolongation of the
temporary reintroduction of border controls at
the German internal borders in accordance
with Article 25 of Regulation (EC) 562/2006
establishing a Community Code on the rules
governing the movement of persons across
Schengen borders (Schengen Borders Code).
Brussels, Council document, 12984/15,
13.10.2015.
 German delegation (2015) Prolongation of the
temporary reintroduction of border controls at
Departamento Temático de Derechos de los Ciudadanos y Asuntos Constitucionales
84
Duration Grounds & Scope References
180 days
12.11.2016-
11.02.2017
90 days
12.02.2017-
11.05.2017
90 days
12.05.2017-
11.11.2017
180 days
12.06.2017-
11.07.2017
< 30 days
12.11.2017-
11.05.2018
180 days
must also process their applications and take measures to end their stay if their
application for protection is rejected’ (notification 14.9.2015)
 ‘The situation remains the same. The massive influx of third-country nationals
continues unabated. For reasons of public safety and public order, a structured
procedure, especially in terms of registration and vetting of third-country
nationals, continues to be urgently necessary. Especially in view of the
thousands of third-country nationals coming to Germany from crisis and conflict
regions, we must avoid security deficits, wherever possible in practice and by
the law, for the benefit of our citizens’ (prolongation notification 13.10.2015 –
NB: dated 22.9.2015, received by Council SecGen 8.10.2015)
 ‘The uncontrolled and massive influx of third-country nationals via the external
borders that we are currently experiencing continues unabated. This and the
fact that third-country nationals travel on within the Schengen area is not
acceptable. I am now informing you that I intend to extend these internal
border checks, depending on how the situation develops, on the basis of
Articles 23 and 24 of the Schengen Borders Code. This is the only way to avoid,
wherever possible in practice and by law, security deficits in the Schengen area
for the benefit of our citizens’ (prolongation notification 13.10.2015 – NB dated
9.10.2015, received by Council SecGen 12.10.2015)
 ‘The Federal Republic of Germany continues to receive an unprecedented and
uncontrolled influx of migrants seeking asylum. No other Member State of the
European Union is affected to such a degree. This influx seriously affects
Germany’s public order and internal security in various ways […] I would also
like to reiterate that the situation in Germany mainly depends on the measures
taken by the responsible Member States to protect the EU’s external borders.
Unfortunately, I still have the impression that, despite European assistance,
the necessary level of protection is not guaranteed. Moreover, transit countries
within the Schengen area seem to be unable or unwilling to take the measures
required by EU legislation to register and check each and every migrant.
Especially with regard to persons who may have been radicalized in crisis and
conflict regions, threats related to uncontrolled migration are obvious. Human
smuggling and related crime have developed in a way that is not acceptable’
(prolongation notification 30.10.2015)
 ‘No lasting or significant reduction in the numbers of third-country nationals
entering German territory has occurred which would unable the suspension of
temporary controls at the internal borders […] temporary border checks
concentrated on the internal land borders between Germany and Austria
continue to be an effective and necessary instrument to ensure orderly
procedures at the border (including checking databases of wanted persons,
photographing and fingerprinting those entering, denying entry to third-
the German internal borders in accordance
with Article 25 of Regulation (EC) 562/2006
establishing a Community Code on the rules
governing the movement of persons across
Schengen borders (Schengen Borders Code).
Brussels, Council document, 12985/15,
13.10.2015.
 German delegation (2015) Prolongation of the
temporary reintroduction of border controls at
the German internal borders in accordance
with Article 25, and thereafter on the basis of
Articles 23 and 24 of Regulation (EC) 562/2006
establishing a Community Code on the rules
governing the movement of persons across
Schengen borders (Schengen Borders Code).
Brussels, Council document, 13569/15,
30.10.2015.
 German delegation (2016) Prolongation of the
temporary reintroduction of border controls at
the German internal borders in accordance
with Articles 23 and 24 of Regulation (EC)
562/2006 establishing a Community Code on
the rules governing the movement of persons
across Schengen borders (Schengen Borders
Code). Brussels, Council document, 6048/16,
12.02.2016.
 German delegation (2016), Prolongation of the
temporary reintroduction of border controls at
the German internal borders in accordance
with Articles 29(2) of Regulation (EU) No
2016/399 on a Union Code on the rules
governing the movement of persons across
borders (Schengen Borders Code), Brussels,
Council document 8930/16, 13.05.2016.
 German delegation (2016), Prolongation of the
temporary reintroduction of border controls at
the German internal borders in accordance
with Articles 29(2) of Regulation (EU) No
2016/399 on a Union Code on the rules
governing the movement of persons across
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country nationals who are not seeking protection and who entered the
Schengen area illegally) to manage the influx of refugees and address aspects
of public order and internal security. To prevent any security gaps, we have
made further progress especially with regard to photographing and
fingerprinting those entering Germany […] Together, we in Europe must
succeed in significantly reducing and slowing the influx of refugees in order not
to place excessive demands on our citizens and to prevent resentment’
(prolongation notification 12.2.2016)
 NB: ‘If the migration situation does not change significantly by May 2016,
checks at the German borders will still be necessary. With this in mind, I am
glad that the European Commission is now examining the application of the
crisis mechanism pursuant to Article 26 of the Schengen Borders Code’
(prolongation notification 12.2.2016)
 ‘On 12 May 2016, the Council of the European Union, at the proposal of the
European Commission, adopted a “Draft Council Implementing Decision setting
out a Recommendation for temporary internal border control in exceptional
circumstances putting the overall functioning of the Schengen area at risk”. […]
the Federal Republic of Germany will apply the Implementing Decision, which
allows temporary border checks […] for a maximum period of six months,
starting from the day of the adoption of the Decision by the Council.’
(prolongation notification 13.05.2016; similar reasons for prolongation
notifications 21.11.2016, 13.2.2017, 12.5.2017)
 ‘Due to the higher security requirements during the G20 Summit of heads of
state and government, which will take place in Hamburg from 7 to 8 July 2017,
I have decided to reinstate internal border controls at Germany’s Schengen
borders […]’. (notification 18.5.2017)
 N.B. Notification of the German delegation of 18.5.2017 does not indicate the
period of temporary internal border controls. This period is subsequently
notified in the German delegation’s notification of 9.6.2017 (i.e. 12 June – 11
July 2017).
 ‘The European Commission announced that it will not be able to present
another proposal on prolonging internal border controls to the Council of the
European Union. Germany and other European Member States have witnessed
dramatic terrorist attacks. The European security situation remains tense. […]
Shortcomings in the protection of the external borders and significant irregular
migration creates serious threats to public security and order.’ (notification
12.10.2017)
 N.B. Notification of the German delegation of 12.10.2017 reinstated temporary
internal border controls for a time period of six months. Subsequent German
notification of 15.12.2017 seems to imply that Germany intends to continuously
borders (Schengen Borders Code). Brussels,
Council document 14880/16, 25.11.2016.
 German delegation (2017), Prolongation of the
temporary reintroduction of border controls at
the German internal borders in accordance
with Articles 29 of Regulation (EU) No
2016/399 on a Union Code on the rules
governing the movement of persons across
borders (Schengen Borders Code). Brussels,
Council document 6255/17, 13.2.2017.
 German delegation (2017), Prolongation of the
temporary reintroduction of border controls at
the German internal borders in accordance
with the Council Implementing Decision (EU)
2017/818. Brussels, Council document
9145/17, 12.5.2017.
 German delegation (2017), Temporary
reintroduction of border controls at the
German internal borders in accordance with
Article 25 of Regulation (EU) 2016/399 on a
Union Code on the rules governing the
movement of persons across borders
(Schengen Borders Code). Brussels, Council
Document 9006/17, 18.5.2017.
 German delegation (2017), Temporary
reintroduction of border controls at the
German internal borders in accordance with
Article 25 of Regulation (EU) 2016/399 on a
Union Code on the rules governing the
movement of persons across borders
(Schengen Borders Code). Brussels, Council
document 10186/17, 9.6.2017.
 German delegation (2017), Prolongation of the
temporary reintroduction of border controls at
the German internal borders in accordance
with Regulation 2016/399 on a Union Code on
the rules governing the movement of persons
across borders (Schengen Borders Code).
Brussels, Council document 13142/17,
12.10.2017.
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invoke temporary internal border control periods of 30 days, up to the
maximum of six months.
Scope
‘Germany’s Schengen land, air and sea borders as the situation requires […] The
controls will initially be concentrated on the German-Austrian land border’
(notification 14.9.2015)
‘the German-Austrian borders’ (prolongation notifications 13.05.2016)
‘the German-Austrian land border’ (prolongation notification 25.11.2016,
13.2.2017, 12.5.2017, 12.10.2017)
‘at Germany’s land, air and sea borders […]’, though not further specified
(notification 18.5.2017)
 German delegation (2017), Prolongation of the
temporary reintroduction of border controls at
the German internal borders in accordance
with Regulation 2016/399 on a Union Code on
the rules governing the movement of persons
across borders (Schengen Borders Code).
Brussels, Council document 15828/17,
15.12.2017.
ITALY
10.05.2017-
30.05.2017
<30 days
Legal basis
Article 25 SBC
Reasons
 ‘[…] security needs related to the development of the G7 Summit that will be
held in Taormina from 26 to 27 of May 2017’
Scope
 ‘All the national internal borders’
 Italian delegation (2017), Temporary
reintroduction of border controls at the Italian
borders in accordance with Article 25 of
Regulation (EU) 2016/399 on a Union Code on
the rules of the governing the movement of
persons across borders (Schengen Borders
Code). Brussels, Council document 8182/17,
11.4.2017.
MALTA
09.11.2015-
13.11.2015
21.11.2015-
29.11.2015
<30 days
Legal basis
Article 23 et seq SBC
Reasons
 Valetta Conference on Migration and Commonwealth Heads of Government
Meeting and terrorist threat and smuggling of illegal migrants (European
Commission) ‘threat scenarios in international major events and also in the
 Maltese delegation (2015) Temporary
reintroduction of border controls at the Maltese
internal borders in accordance with Article 23
of Regulation (EC) 562/2006 establishing a
Community Code on the rules governing the
movement of persons across Schengen
borders (Schengen Borders Code). Brussels,
Council document 13129/15, 16.10.2015.
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21.01.2017-
09.02.2017
< 30 days
light of the continuous risk of Islamic terrorist illicit activities and attacks’ (initial
notification, 16.10.2015 and subsequent prolongations)
 NB. The initial Maltese delegation’s notification of 16.10.2015 noted the
intention of reintroduction temporary internal border controls from 4 November
to 3 December 2015. The subsequent notification of 6.11.2015 amended these
dates to 9-13 November 2015 and 21-29 November 2015.
 ‘Threat scenarios in international major events and particularly in the light of
the continuous risk of terrorist activities and attacks’ (report 16.12.2015)
 ‘The situation with regard to the global terrorist threat, as well as in view of the
fact that Malta was in the process of addressing a smuggling ring that was
targeting Malta as a destination for illegal migrants travelling from other
Schengen States, which had emerged from the controls carried out in the
previous period where the controls were reintroduced in view of the Valletta
Summit on Migration and the Commonwealth Heads of Government (CHOGM)
Meeting. The retention of border control was also deemed necessary wth a view
to detecting any potential threats to other Member States. The Maltese
government also took into account Malta’s proximity to Libya, where the
situation of instability facilitates the promulgation of extremist ideology across
the territory’ (report 26.02.2016)
 ‘On 3 February 2017, the Malta Informal Summit 2017 will be held in Malta.
The Joint Valetta Action Plan Senior Officials Meeting will then be held in Malta
on 8-9 February 2017. The Malta Informa Summit will be a major event […].
The Joint Valetta Action Plan Senior Officials Meeting will also be a major event
[…]. In addition to this, the past event which have been experienced in different
parts of the European Union demonstrate the heightened security risk that
currently prevails.’ (notification 20.1.2017)
Scope
 Malta International Airport
 Valletta Sea Passenger Terminal
 Maltese delegation (2015) Temporary
reintroduction of border controls at the Maltese
internal borders in accordance with Article 23
of Regulation (EC) 562/2006 establishing a
Community Code on the rules governing the
movement of persons across Schengen
borders (Schengen Borders Code) – change of
dates. Brussels, Council document 13788/15,
06.11.2015.
 Maltese delegation (2015) Report on the
temporary reintroduction of border controls at
the Maltese internal borders in accordance with
Article 23 of Regulation (EC) 562/2006
establishing a Community Code on the rules
governing the movement of persons across
Schengen borders (Schengen Borders Code).
Brussels, Council document 15366/15,
16.12.2015.
 Maltese delegation (2016) Report on the
temporary reintroduction of border controls at
the Maltese internal borders in accordance with
Article 29 of Regulation (EC) 562/2006
establishing a Community Code on the rules
governing the movement of persons across
Schengen borders (Schengen Borders Code).
Brussels, Council document 6514/16,
26.2.2016
 Maltese delegation (2017), Reintroduction of
temporary border controls at the Maltese air
and sea borders in accordance with Articles 25
and 27 of Regulation (EU) 2016/399 on a
Union Code on the rules governing the
movement of persons across borders
(Schengen Borders Code). Brussels, Council
document 5206/17, 20.1.2017
NORWAY
Departamento Temático de Derechos de los Ciudadanos y Asuntos Constitucionales
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26.11.2015-
06.12.2015
(10 days)
15.01.2016
(60 days Art. 25)
15.01.2016–
12.05.2016
(120 days, Art.
24)
12.05.2016–
11.06.2016
(30 days, Art. 26)
12.05.2016-
11.11.2016
180 days
12.11.2016-
11.02.2017
90 days
12.02.2017-
11.05.2017
90 days
12.05.2017-
11.11.2017
180 days
26.08.2017-
25.09.2017
30 days
Legal basis
Articles 23 & 25 SBC 2006 (notification 25.11.2015)
Article 25 SBC 2006 (prolongation notification 04.12.2015)
Article 24 SBC 2006 (prolongation notification of 15.01.2016, 12.02.2016,
15.03.2016, 14.04.2016)
Article 26 SBC (prolongation notification of 12.05.2016)
Article 29(2) SBC (prolongation notifications 10.06.2016, 11.11.2016, 13.2.2017)
Council Implementing Decision 2017/818 (prolongation notification 17.5.2017)
Article 25 SBC (notification 25.8.2017)
Article 25 & 27 SBC (prolongation notification 13.10.2017)
Reasons
 ‘Norway is […] currently facing an unpredictable migratory flow, containing a
mix of asylum seekers, economic migrants, potential criminals such as
smugglers or traffickers of human beings, also including potential victims of
crime […] also knowing that many of the migrants arriving to Norway have not
been subject to border control upon arrival to the EU/Schengen territory, there
is a need already at the internal borders to distinguish between the different
categories of arriving migrants. Border control will help identifying the different
categories of migrants, enabling adequate support and control procedures, i.e.
registration, further identification and return of those in no need for protection
[…] the current number of migrants arriving to Norway, and the consequences
for Norwegian society’ (notification 25.11.2015)
 ‘There has been a decrease in the number of migrants applying for asylum in
Norway lately, but the number is still very high, and we still experience an
uncontrolled and unpredictable influx of migrants. We thereby find the
conditions and reasoning in […] letter of 25. November for reintroduction of
border control still to be valid’ (prolongation notification 4.12.2015)
 ‘There has been a further decrease in the number of migrants applying for
asylum in Norway. The measures taken, including the reintroduction of internal
border control at our sea borders, have had the desired effect. We have during
this period been able to distinguish between the different categories of arriving
migrants already on the internal border. Although there has been a significant
decrease in the number of migrants applying for asylum in Norway, we fear
 Norwegian delegation (2015) Temporary
reintroduction of border controls at the
Norwegian internal borders in accordance with
Article 23 and 25 of Regulation (EC) 562/2006
establishing a Community Code on the rules
governing the movement of persons across
Schengen borders (Schengen Borders Code).
Brussels, 14633/15, 25.11.2015
 Norwegian delegation (2015) Prolongation of
the temporary reintroduction of border
controls at the Norwegian internal borders in
accordance with Article 25 of Regulation (EC)
562/2006 establishing a Community Code on
the rules governing the movement of persons
across Schengen borders (Schengen Borders
Code). Brussels, 14996/15, 04.12.2015
 Norwegian delegation (2015) Prolongation of
the temporary reintroduction of border
controls at the Norwegian internal borders in
accordance with Article 25 of Regulation (EC)
562/2006 establishing a Community Code on
the rules governing the movement of persons
across Schengen borders (Schengen Borders
Code). Brussels, 15497/15, 21.12.2015.
 Norwegian delegation (2016), Prolongation of
the temporary reintroduction of border
controls at the Norwegian internal borders in
accordance with Article 24 of Regulation (EC)
562/2006 establishing a Community Code on
the rules governing the movement of persons
across borders (Schengen Borders Code).
Brussels, Council document 5294/16,
15.01.2016.
 Norwegian delegation (2016), Prolongation of
the temporary reintroduction of border
controls at the Norwegian internal borders in
accordance with Article 24 of Regulation (EC)
562/2006 establishing a Community Code on
the rules governing the movement of persons
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12.11.2017-
11.05.2018
180 days
that the situation may change rapidly again if we abolish the introduced internal
border control’ (prolongation notification 21.12.2015).
 ‘Since our letter 18 December 2015, there has been a further decrease in the
number of migrants applying for asylum in Norway. Although there has been a
significant decrease in the number of migrants applying for asylum in Norway,
we fear that the situation may change rapidly again if we abolish the introduced
internal border control.  We thereby find the conditions and reasoning in my
letters dated 25, November and 18 December still to be valid’. Prolongation
notification, 15.01.2016).
 ‘Since our letter dated 14 January, there has been a further decreese in number
of of asylum seekers in Norway. However, we fear that this might change if
border controls are lifted. Furthermore, as explained in my letter to
Commissioner Dimitris Avramopoulos dated 28, January 2016, the Schengen
external borders and the established migrant routes intra Schengen are not
sufficiently controlled by the competent authorities at the moment, making
illegal entry and secondary movements by unregistered migrants as a factor of
concern.’ (prolongation notification 12.02.2016).
 ‘Since our letter dated 12.02.2016, the number of asylum seekers arriving in
Norway continues to be low. However, we fear that this might change if controls
are lifted as migratory pressure at the external border remains significant.’
(prolongation notification 15.03.2016 and the same reasons reiterated in
prolongation notification 14.04.2016).
 In 12.05.2016 prolongation notification the lines above are reiterated though
it is added ‘It is also important to view situation in the Nordic countries as a
whole, and it is therefore for Norway to maintain the border controls along the
internal borders under Art.24’ (NB. Council wrongly referred to new article 26
instead 27).
 ‘On May 12, the council of the European Union, at the proposal of the European
Commission, adopted the Recommendation for temporary internal border
control in exceptional circumstances putting the overall functioning of the
Schengen area at risk. […] Norway will apply the recommendation set out in
the Implementing Decision, which allows temporary border checks […] for a
maximum period of six months, starting from the day of the adoption of the
Decision by the Council.’ (prolongation notification 10.06.2016; similar reasons
for prolongation notifications 11.11.2016, 13.2.2017 and 17.5.2017)
 ‘During and on the days before the upcoming UCI Road World Championships
in Bergen from the 16th until the 24th of September […]. Events like the
aforementioned Championships are known to attract spectators with
alternative motivations, hereunder terrorists. Hosting the World Championships
across borders (Schengen Borders Code).
Brussels, Council document 6043/16,
12.02.2016.
 Norwegian delegation (2016), Prolongation of
the temporary reintroduction of border
controls at the Norwegian internal borders in
accordance with Article 24 of Regulation (EC)
562/2006 establishing a Community Code on
the rules governing the movement of persons
across borders (Schengen Borders Code).
Brussels, Council document 7122/16,
15.03.2016.
 Norwegian delegation (2016), Prolongation of
the temporary reintroduction of border
controls at the Norwegian internal borders in
accordance with Article 24 of Regulation (EC)
562/2006 establishing a Community Code on
the rules governing the movement of persons
across borders (Schengen Borders Code).
Brussels, Council document 7948/16,
14.04.2016.
 Norwegian delegation (2016), Prolongation of
the temporary reintroduction of border
controls at the Norwegian internal borders in
accordance with Article 26 of Regulation (EU)
2016/399 on a Union Code on the rules
governing the movement of persons across
borders (Schengen Borders Code). Brussels,
Council document 8827/16, 12.05.2016.
 Norwegian delegation (2016), Prolongation of
the temporary reintroduction of border
controls at the Norwegian internal borders in
accordance with Article 29(2) of Regulation
(EU) 2016/399 on a Union Code on the rules
governing the movement of persons across
borders (Schengen Borders Code). Brussels,
Council document, 10135/16, 10.06.2016.
 Norwegian delegation (2016), Prolongation of
the temporary reintroduction of border
controls at the Norwegian internal borders in
Departamento Temático de Derechos de los Ciudadanos y Asuntos Constitucionales
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in itself poses a serious threat to internal security, and calls for reintroduction
of border controls at the relevant internal air border.’ (notification 25.8.2017)
 ‘The European Commission announced that it will not be able to present
another proposal on prolonging internal border controls to the Council of the
European Union. The terrorist threat in Europe is a grave concern, and the
European security situation remains tense. […] Shortcomings in the protection
of the external borders and significant irregular secondary migration within the
Schengen area persist. This uncontrolled irregular migration creates serious
threats to public security and order, with a risk of persons suspected of having
terrorist intentions posing as refugees.’ (notification 13.10.2017)
Scope
‘The border control may extend to all internal borders, i.e. air, sea and land borders,
whereby the specific border section and border crossing point are determined by
the National Police Directorate. The reintroduced border control will initially focus
on ports with ferry connections to Norway via internal borders’ (notification
25.11.2015).
In subsequent notifications scope remains unclear as it is mentioned that ‘controls
remain limited’ and also ‘based on a risk assessment’ and ‘with minimal impact on
regular travelers’ though it is also suggested that ‘the border control may, however
extend to all internal borders, i.e. air, sea, land borders, if necessary.’ In
12.02.2016 notification mentioned that there have been no negative reactions from
the public.’
‘[…] at the Norwegian ports with ferry connections to Sweden, Denmark and
Germany’ (prolongation notifications 10.6.2016, 11.11.2016, 13.2.2017,
17.5.2017)
‘[…] at Bergen airport’ (notification 25.8.2017)
‘[…] at the Norwegian ports with ferry connections to Denmark, Germany and
Sweden […]. Additional internal border controls at air- and land borders are subject
to ongoing assessment of the threats to the internal security.’ (prolongation
notification 13.10.2017)
accordance with Article 29(2) of Regulation
(EU) 2016/399 on a Union Code on the rules
governing the movement of persons across
borders (Schengen Borders Code). Brussels,
Council document 14386/16, 11.11.2016.
 Norwegian delegation (2017), Prolongation of
the temporary reintroduction of border
controls at the Norwegian internal borders in
accordance with Article 29(2) of Regulation
(EU) 2016/399 on a Union Code on the rules
governing the movement of persons across
borders (Schengen Borders Code). Brussels,
Council document 6257/17, 13.2.2017.
 Norwegian delegation (2017), Prolongation of
the temporary reintroduction of border
controls at the Norwegian internal borders in
accordance with the Council Implementing
Decision (EU) 2017/818. Brussels, Council
document 9382/17, 17.5.2017
 Norwegian delegation (2017), Temporary
reintroduction of border controls at the
Norwegian air border in accordance with Article
25 of Regulation (EU) 2016/399 on a Union
Code on the rules of the governing the
movement of persons across borders
(Schengen Borders Code). Brussels, Council
document 11734/17, 25.8.2017
 Norwegian delegation (2017), Prolongation of
the temporary reintroduction of border
controls at the Norwegian internal borders in
accordance with Articles 25 and 27 of
Regulation 2016/399 on a Union Code on the
rules governing the movement of persons
across borders (Schengen Borders Code).
Brussels, Council document 13205/17,
13.10.2017.
POLAND
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04.07.2016-
02.08.2016
<30 days
Legal basis
Article 25 & 27 SBC
Reasons
 ‘In connection with the necessity to ensure internal security and public order
during the Summit of the North Atlantic Treaty Organization (8-9 July 2016),
World Youth Days (25-31 July 2016) and the pilgrimage of the Holy Father to
Poland (28-31 July 2016) […].’
Scope
 ‘[…] at the state border sections with the Federal Republic of Germany, the
Czech Republic, the Slovak Republic, and the Republic of Lithuania as well as
at sea and air border crossing points.’
 Polish delegation (2017), Temporary
reintroduction of border controls at the Polish
internal borders in accordance with Article 27
of Regulation (EU) 2016/399 on a Union Code
on the rules governing the movement of
persons across borders (Schengen Borders
Code). Brussels, Council document 9991/16,
8.6.2016.
PORTUGAL
10.05.2017-
14.05.2017
<10 days
Legal basis
Article 25 & 26 SBC
Reasons
 ‘In connection with the necessity to ensure internal security and public order
during the pilgrimage of the Holy Father to Fatima-Portugal (12 and 13 May
2017 […]’.
Scope
 Scope of temporary internal border controls is not specified in detail,
Portuguese delegation’s notification refers to ‘the border controls [that] may
extend to all internal border, including land sea and air borders, and its scope
and intensity will remain limited to what is strictly necessary to respond to the
threat to public order and internal security. During this period, crossing of the
internal land border of Portugal will be allowing in the following authorized
crossing points: […]’.
 Portuguese delegation (2017), Temporary
reintroduction of border controls at the
Portuguese internal borders in accordance with
Articles 25 and 26 of Regulation (EU)
2016/399 on a Union Code on the rules
governing the movement of persons across
borders (Schengen Borders Code). Brussels,
Council document 7967/17, 3.4.2017.
SLOVENIA
17.9.2015-
26.9.2015
Legal basis  Slovenian delegation (2015) Temporary
reintroduction of border controls at the
Slovenian internal borders in accordance with
Departamento Temático de Derechos de los Ciudadanos y Asuntos Constitucionales
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27.9.2015-
16.10.2015
<30 days
Article 25 SBC 2006 (notification 17.09.2015, prolongations - 25.09.2015,
20.10.2015)
Reasons
 ‘The current situation involving uncontrollable migration flows in the region,
coupled with the measures recently adopted by the neighbouring countries,
including reinstated border controls at the internal borders, presents a serious
threat to Slovenia’s national security […] The extent and intensity of border
controls will therefore depend on the security situation and particularly the
number of migrants coming from Hungary […] Slovenia sincerely hopes that all
Member States, especially those at the external borders, will ensure
appropriate level of border control in line with the Schengen standards and
introduce adequate migration procedures to avoid having to apply this
extraordinary measure at the internal borders’ (notification 17.9.2015)
 ‘Since the introduction of this measure [17.9.2015 reintroduction of border
controls] the situation in the area of illegal migration has not changed
significantly, nor have countries in the region introduced measures which would
indicate that the situation would change’ (prolongation notice 25.9.2015)
 ‘We have again carefully assessed the situation, taking into account all the
relevant indicators, and it has been established that to continue with this
extraordinary measure would no longer be necessary and justified’ (termination
notification 20.10.2015)
Scope
‘Land internal border with the Republic of Hungary’
Reporting
‘We have always taken into account the situation in our neighbourhood and in the
region, especially measures taken by Austria and Hungary, but also other Member
States, which could according to our assessments, have significant impact on the
migration route and consequently on the increased pressure on this part of the
Slovenian border. In addition, the existing trends, available data and risk analysis
have been considered when adopting our measures. It was especially on this basis
that we decided for the prolongation of the temporary internal border control after
the initial 10 days […] we have assessed with great care the necessity and
Article 25 of Regulation (EC) 562/2006
establishing a Community Code on the rules
governing the movement of persons across
Schengen borders (Schengen Borders Code).
Brussels, Council document, 12111/15,
17.09.2015.
 Slovenian delegation (2015) Prolongation of
temporary reintroduction of border controls at
the Slovenian internal borders in accordance
with Article 25 of Regulation (EC) 562/2006
establishing a Community Code on the rules
governing the movement of persons across
Schengen borders (Schengen Borders Code).
Brussels, Council document, Council
document, 12418/15, 25.09.2015.
 Slovenian delegation (2015) Termination of
the temporary reintroduction of border
controls at the Slovenian internal borders in
accordance with Article 25 of Regulation (EC)
562/2006 establishing a Community Code on
the rules governing the movement of persons
across Schengen borders (Schengen Borders
Code). Brussels, Council document, 13170/15,
20.10.2015.
 Slovenian delegation (2015) Report on the
temporary reintroduction of border controls at
the Slovenian internal borders in accordance
with Article 25 of Regulation (EC) 562/2006
establishing a Community Code on the rules
governing the movement of persons across
Schengen borders (Schengen Borders Code).
Brussels, Council document, 14212/15,
18.10.2015.
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proportionality of such measure, bearing in mind at all times that the reintroduction
of internal border controls is only a temporary measure of last resort […]’
‘According to the available statistical data there was an overall increase of the illegal
crossings at the internal borders during the first eight months of 2015 (compared
to the same period of the previous year). The biggest increase (more than 300%)
was in fact noted at the Slovenian-Hungarian land border. Already prior to the
reintroduction of border controls numerous cases of illegal border crossings (mostly
by citizens of Afghanistan, Pakistan and Bangladesh) from Hungary towards Italy
were identified. These experiences and the fact that almost simultaneously, on 16
September 2015, Austria also reintroduced border controls at the Hungarian border
led us to the reasonable conclusion that a significant part of migration flow could
be diverted towards Slovenia. Taking all these circumstances into account it was
assessed that only compensatory measures would not be enough to efficiently
control the migration flow’
Results: 5.852 checks of vehicles and 18.706 persons were checked, 35 persons
were refused entry to Slovenia, in most cases because they were not in
possession of a valid travel document, visa or residence permit. 138 hits in SIS and
5 hits in Interpol databases, 218 ‘repressive measures’ issued, 13 cases of
document fraud identified, 3 persons applied for international protection
‘Although initially foreseen to be carried out at different most important
communications for the cross-border traffic at this section of the border, the border
control was later in fact carried out only at one of them. The control of vehicles and
persons was carried out on a selective basis in accordance with the risk analysis.
The railway communications were not part of the control’
(Report 18.10.2015)
SWEDEN
12.11.2015-
09.01.2016
<60 days
Legal basis
Articles 23 & 25 SBC 2006 (notification 12.11.2015, prolongation 20.11.2015,
11.12.2015, 18.12.2015, 07.01.2016)
 Swedish delegation (2015) Temporary
reintroduction of border controls at the
Swedish internal borders in accordance with
Article 23 and 25 of Regulation (EC) 562/2006
establishing a Community Code on the rules
Departamento Temático de Derechos de los Ciudadanos y Asuntos Constitucionales
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10.01.2016-
08.04.2016
<90 days
09.04.2016-
08.05.2016
30 days
09.05.2016-
07.06.2016
30 days
08.06.2016-
11.11.2016
180 days
12.11.2016-
11.02.2017
90 days
12.02.2017-
11.05.2017
90 days
07.04.2017-
14.04.2017
<10 days
12.05.2017-
11.11.2017
180 days
12.11.2017-
11.05.2018
180 days
Articles 23 & 24 SBC 2006 (prolongation 08.02.2016, 08.03.2016, 08.04.2016)
Articles 25 & 27 SBC 2006 (prolongation notification 04.05.2016)
Article 29(2) SBC (prolongation notifications 06.06.2016, 21.11.2016, 15.2.2017)
Article 28 SBC (notifications 19.4.2017, 15.11.2017)
Council Implementing Decision 2017/818 (prolongation notification 17.5.2017)
Article 25 SBC (prolongation notification 13.10.2017)
Reasons
 ‘Sweden is currently facing an unprecedented migratory flow. The flows are
mixed and may include i.a. asylum seekers, economic migrants, potential
criminals such as smugglers or traffickers of human beings, but also potential
victims of crime. People now arriving in Sweden, not seeking to legalise their
stay, constitute easy targets for perpetrators ready to abuse their vulnerable
situation  […] The fact that the migratory flow are mixed creates great
difficulties, whereby a reintroduction of border control at internal borders by
way of identifying the different categories of persons, would facilitate the
agency’s [Swedish Migration Agency] work […] The Swedish Civil Contingencies
Agency […] reported that the migratory flows now lead to extreme and
increasing challenges regarding the functionality of the Swedish society, which
is one of the three goals of Swedish security. The agency points to severe
strains on mainly housing, health care, schooling and social services, but also
other areas vital to the functioning of the society […] As a consequence there
is a need to already at the border, before the migrants disappear into the
country or go into hiding, be able to distinguish between the different
categories of people. The border control will help directing the different
categories of persons to the correct services, be it the Swedish Migration
Agency, the Swedish Police Authority, the social services or some other relevant
service. It will also enable the prevention and detection of serious crime […]
the possibility for immediately distinguishing between the various categories
and identifying the persons will contribute to different services’ capacity to
manage the people falling under their responsibility. In that way, border control
will contribute to the functionality of the Swedish society and thereby to the
goals of Swedish security’ (notification 12.11.2015)
 ‘In its most recent situational picture, the Swedish Civil Contingencies Agency
states that the challenges for a range of important services in Swedish society
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12.11.2017-
19.11.2017
<10 days
are likely to increase and the situation is likely to deter[iorate]’ (prolongation
notification 20.11.2015, reiterated in prolongation notification 11.12.2015)
 ‘The Swedish Civil Contingencies Agency states that the challenges for a range
of important services in Swedish society are great and the strained situation is
likely to remain so for some time. The influx of asylum applicants in Sweden
has decreased, but still remains very high, especially for this time of year’
(prolongation notification 18.12.2015)
 ‘The Swedish Civil Contingencies Agency states that the challenges for a range
of important services in Swedish society are great and the strained situation is
likely to remain so for some time. The influx of asylum applicants in Sweden
has decreased, but still remains very high, especially for this time of year’
(prolongation notification 07.01.2016, same as 18.11.2015)
 ‘Although the number of new asylum seekers has decreased, the effects from
the unprecedented migratory pressure in the latter part of 2015 combined with
the current influx, still makes the situation very challenging for many of the
important services in Sweden’ (prolongation notification 08.02.2016,
08.03.2016, 08.04.2016, 04.05.2016)
 ‘On 12 May 2016, the Council of the European Union, based on the proposal of
the European Commission, adopted a Council Implementing Decision setting
out a Recommendation for temporary internal border control in exceptional
circumstances putting the overall functioning of the Schengen area at risk. The
Implementing Decision recommends Sweden to maintain proportionate
temporary border control for a maximum period of six months’ (prolongation
notification 06.06.2016; similar reasons for prolongation notifications
21.11.2016, 15.2.2017, 17.5.2017)
 ‘Due to the suspected terror attack in Stockholm on 7 April 2017, the Swedish
Policy Authority the same day decided to reintroduce border controls at the
Swedish internal borders. […] Following the development of events, the
Swedish Policy Authority has informed the Swedish Government that as of 15
April 2017 there will no longer be a need for border controls at the internal
borders.’ (notification 19.4.2017)
 ‘[…] due to the continuous serious threat to public policy and internal security,
the Swedish government intends to take a decision on the temporary
reintroduction of border controls at the Swedish internal borders. […] The
European Commission has announced that it will not be able to present another
proposal on prolonging internal border controls once the current
Recommendation expires in November. However, the serious threat to public
policy and internal security remains. The Swedish Security Service has come
to the conclusion that the threat level remains the same as on 7 April 2017
when Stockholm witnessed what is considered a terrorist attack. Shortcomings
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in the protection of the external borders persist and contribute to this threat,
as they enable potential terrorists and other criminals to enter the Schengen
territory unnoticed.’ (notification 13.10.2017)
 ‘On Friday 10 November 2017 the Swedish Policy Authority decided to
reintroduce border controls at the Swedish internal borders. […] The reason for
the Police Authority’s decision is the risk of unrest and serious disorder in
connection to the Social Summit for Fair Jobs and Growth. On 17 November
the summit will gather heads of state and government as well as over 30
organisations and actors.’ (notification 15.11.2017)
Scope
‘The border control may extend to all internal borders, including land-, sea- and air
borders, whereby the specific border sections and border crossing points are
determined by the Swedish Police Authority. […] the control will initially focus on
selected harbours in Police Region South and Police Region West as well as on the
Öresund Bridge between Denmark and Sweden’. (all Swedish notifications except
for notifications 19.4.2017, 13.10.2017, and 15.11.2017)
Scope of internal border controls are not specified in the notifications of 19.4.2017
and 13.10.2017
‘Border checks will be carried out […] at Gothenburg Landvetter Airport and at
Svinesund on the border between Sweden and Norway.’ (notification 15.11.2017)
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Resumen
El presente estudio evalúa los principales acontecimientos que han tenido lugar en
el marco de gobernanza de Schengen desde 2016. Se examina una serie de retos que
afectan actualmente al funcionamiento del espacio Schengen. En primer lugar, el
presente documento analiza la legitimidad de las decisiones adoptadas por una serie
de Estados Schengen de mantener controles en las fronteras interiores. En segundo
lugar, se evalúan las propuestas políticas más recientes en materia de controles
policiales internos a la luz de las pertinentes normas jurídicas de la Unión, entre las
que se incluyen la necesidad, la proporcionalidad y la seguridad jurídica. El
documento también cuestiona la eficacia y la legalidad de las murallas y vallas
fronterizas erigidas recientemente en las fronteras exteriores de la Unión y dentro del
espacio Schengen. Además, los autores examinan detalladamente cómo el marco de
gobernanza de Schengen depende cada vez más de una Agencia Frontex reforzada
operativa y estratégicamente y de la interoperabilidad gradual de diferentes sistemas
de información de gran escala, como SIS II, VIS y Eurodac. El documento analiza los
retos que las funciones cada vez más extensas de estas infraestructuras de gestión de
fronteras e información plantean en lo relativo al respeto del Estado de Derecho y los
derechos fundamentales. Se sostiene que, aunque el espacio Schengen sigue siendo
resistente a las crisis, debe hacerse más a nivel nacional y de la Unión para ir más allá
del actual modo de crisis en la toma de decisiones sobre migración y fronteras y
avanzar hacia un Sistema Europeo de Asilo estable.
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